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公共 管理 是 以 政府 为 核心 的 公共 部 门 运 用 管理 学 、 下 治学、 经济 学 、 法 学 ， 
社会 学 ， 系 统 料 学 等 多 学 料理 论 与 方法 对 国家 和 和 公共 组 织 进 行 有 效 治理 的 管理 活 
动 。 公 内 管理 学 是 运用 管理 学 、 政 治学 、 经 济 学 等 多 学 科 理 论 与 方法 研究 公共 组 
织 ， 尤 其 是 政府 组 织 的 管理 活动 及 其 规律 的 学 科 体 系 。 它 是 一 个 科 际 整合 的 交叉 
学 科 群 ， 是 以 解决 公共 问题 为 导向 的 应 用 科学 。 

中 国 作为 一 个 统一 的 国家 有 几 千 年 的 历史 ,在 政府 管理 领域 有 着 丰富 的 经 
验 ， 该 些 经 验 对 世界 很 多 国家 都 产生 过 重要 影响 。 从 这 个 意义 上 说 ， 中 国 是 公共 
管理 理论 与 实践 的 发 源 地 之 一 。 

现代 公共 行政 与 公共 管理 的 研究 和 教育 于 20 世纪 初 在 西方 兴起 ， 旋 今 有 上 
百年 的 历史 。 我 国 从 20 世纪 80 年代 开 始 公共 行政 与 公共 管理 研究 和 教育 的 恢复 
和 重建 ， 自 此 以 后 会 共 行政 与 公共 管理 的 研究 和 教育 得 到 长 是 发 展 。 

根据 新 形势 下 社会 公共 管理 现代 化 、 科 学 化 、 专 业 化 的 要 求 ， 为 建立 适应 社 
会 主义 市 场 经 济 加 要 的 办 事 商 效 、 运 转 协调 、 行 为 规范 的 公共 管理 体系 ， 完 善 国 
家 公共 事务 和 行政 管理 干部 培训 制度 ， 建 设 高 素质 的 专业 化 国家 公共 谤 务 和 行政 
管理 干部 队伍 ，1999 年 5 月 国务 院 学 位 委员 会 第 17 次 会 议 审议 通过 了 《公共 管 
理 硕士 《MPA) 专业 学 位 设置 方案 》， 并 决定 于 2001 年 10 AERA KAA 
MPA 招生 考试 ，2002 年 3 月 MPA 学 员 正 式 入 学 。 

为 了 提高 我 国 公共 管理 硕士 【MPA) 专业 学 位 教育 水 平 ， 保 证 公共 管理 栅 
士 专业 学 位 教育 工作 的 健康 、 顺 利 发 展 ， 国 务 院 学 位 委员 会 、 教 育 部 和 人 事 部 于 
2001 年 2 月 成 立 了 全 国 公共 管理 硕士 (MPA) 专业 学 位 教育 指导 委员 会 。MPA 
专业 学 位 教育 指导 委员 会 的 教材 工作 小 组 就 教材 建设 问题 专门 进行 了 讨论 。 

80 年 代 以 后 我 国 出 版 了 一 些 公共 行政 与 公共 管理 的 苯 材 ， 这 些 教材 在 公共 
行政 与 公共 秒 理 专业 人 才 培 养 方面 发 挥 了 重要 作用 ,但 仍 存 在 一 些 缺 陷 ， 即 教 补 
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相对 比较 分 散 ， 不 系统 ， 没 有 一 个 完整 的 知识 体系 ， 联 系 实 际 不 够 。 

公共 管理 是 一 个 不 断 成 长 和 发 展 的 学 笠 ， 公 共管 理 实 践 尚 在 不 断 发 展 中 ， 因 
而 公共 管理 教育 也 处 在 探索 和 发 展 阶 段 。 为 适应 公共 管理 硕士 (MPA) 教育 对 
教材 和 教学 参考 资料 的 需要 ， 不 断 探 索 回 永 公 共管 理 实 践 中 的 间 题 ， 反 映 国 内 外 
公共 行政 与 公共 管理 研究 的 最 新 成 果 ， 中 国人 民 大 学 出 版 社 组 织 有 关 专 家 编写 了 
这 套 公 共管 理 硕 十 (MPA) 系列 教 衬 。 本 讲 教 材 包括 按照 国务 院 学 位 办 确定 的 
《公共 管理 硕士 专业 学 位 培养 方案 》 的 要 求 而 编写 的 9 门 炉 心 课程 束 材 ， 也 包括 
公共 管理 各 领域 、 各 新 兴学 科 的 方向 性 必修 课程 教材 及 部 分 选修 课程 教材 。 

AERP HRD PRE: 第 一 ， 系 统 完整 ， 基 本 涵盖 了 公共 行政 与 公共 
管理 专业 教育 的 主要 知识 领域 ; 第 二 ， 反 映 国 内 外 公共 行政 与 公共 管理 研究 领域 
的 最 新 成 果 ， 为 公共 行政 与 公共 管理 领域 的 教育 者 、 学 生 、 实 际 工作 者 提供 了 本 
领域 的 最 新 信息 、 资 料及 多 视角 思考 空间 ; 第 三 ， 反映 公共 行政 与 公共 管理 硕士 
(MPA) 专业 教育 的 特点 ， 重 视 应 用 性 ， 注 重 能 力 的 培养 ,为 此 在 教材 中 除 讲授 
一 般 理 论 知 识 外 ， 还 加 有 大量 案例 分 析 ; 第 四 ， 将 中 国 传统 的 行政 管理 思想 、 国 
外 党 进 的 公共 行政 与 公共 管理 理论 与 中 国 现实 管理 实践 紧密 结合 ， 理 论 联 系 实 
际 。 

ABRURES MPA 学 生 使 用 外 ， 也 适合 公共 管理 学 科 的 研究 生 及 各 级 行 
政 管理 人 人 员 作 为 培训 参考 资料 使 用 。 

参与 本 套 教 材 编写 的 有 中 国人 民 大 学 、 北 京 大 学 、 清 华 大 学 、 复 且 大 学 、 中 
山大 学 、 履 门 大 学 、 上 海 交 适 大 学 、 国 防 科技 大 学 等 十 几 所 大 学 的 老师 ， 他 们 都 
是 公共 行政 与 公共 管理 教育 领域 的 专家 ,他们 在 公共 行政 与 公共 管理 教育 领域 积 
景 了 丰富 的 经 验 ， 同 时 又 比较 注重 社会 实践 ， 使 理论 与 实践 相 结合 。 本 大 救 材 的 
作者 来 自 全 国 各 地 ， 突 碘 了 一 个 学 校 、 一 个 区 域 的 界限 ， 我 们 的 指导 思想 是 尽量 
把 公共 行政 与 公共 管理 领域 有 影响 的 学 校 和 有 影响 的 老师 都 吸收 选 来 ， 博 采 众 家 
之 长 。 为 此 ， 中 国人 民 大 学 出 版 社 邀 诸 有 关 专 家 成 立 了 公共 管理 硕士 【MPA) 
RRM MES. 

随 着 公共 行政 与 公共 管理 教育 和 实践 的 不 断 发 展 。 公 共 行 政 与 公共 管理 学 科 
的 斌 究 和 教育 也 在 不 断 发 展 和 完善 ， 这 就 要 求教 材 也 要 不 断 更 新 内 容 。 我 们 编写 
的 这 套 教 材 只 是 一 个 初步 的 探索 和 溉 试 ， 还 望 广大 读者 对 这 套 教 材 提出 批评 奸 
议 ， 以 便于 我 们 不 断 收 订 、 完 善 。 


2001 年 9 月 





PETES Pe ARERR Y BMC GRETA RE ES pade gapet ee 


行政 国家 的 兴起 和 发 展 是 20 世纪， 特别 是 20 世纪 中 后 期 ， 人 类 政治 生活 领 
域 最 显著 的 特征 之 一 。 政 府 权力 的 扩张 、 政 府 职能 与 范围 的 扩大 、 政 府 作 用 的 深 
度 和 广度 都 是 历史 上 前 所 未 有 的 。 无 论 是 从 历史 ， 膛 是 从 现实 未 看 ， 政 府 在 促进 
政治 发 展 、 经 济 繁荣 、 社 会 稳定 等 方面 都 有 不 可 蔡 代 的 作用 。 可 以 太 胆 地 预料 ， 
包括 政府 组 织 在 内 的 公共 组 织 对 21 世纪 的 社会 经 济 、 政 治 发 展 以 及 科技 变迁 的 
影响 ,将 日 益 显 著 。 全 球 竞 争 的 焦点 不 但 从 “企业 层次 ”转变 为 “国家 层次 "， 
竞争 的 基础 更 从 “武力 层次 ”转变 为 “能 力 层 次 ”。 

EARE, 我 们 处 在 的 人 类 社会 和 我 们 的 国家 正在 经 历 一 场 深 刻 的 转变 。 这 
种 转变 是 一 种 基本 社会 典范 的 变革 。 这 种 变革 要 求 我 们 重新 思考 传统 的 社会 基本 
典范 ， 和 也 括 治理 的 典范 。 每 一 个 时 代 都 有 与 其 相 疾 应 的 治理 方式 ， 正 如 我 们 长 大 
成 人 以 后 不 能 穿 儿 时 的 衣服 一 样 ， 政 府 治理 的 形态 也 应 该 随 着 时 代 的 发 展 而 变 
化 。 

事实 上 ， 面 对 新 世纪 的 挑战 ， 全 世界 都 在 重新 思考 政府 问题 。 思 考 的 焦点 在 
于 如 和 何 摆脱 传统 科 层 制 政府 的 屋 化 罕 白 ， 建 立 、 培 养 并 发 展 一 个 具有 合法 性 基础 
的 、 代 甫 与 体现 公共 利益 、 更 具 民 主 与 法 治 精 神 、 更 具 回 应 性 和 责任 、 更 具 效 率 
和 效能 、 更 加 公开 各 廉洁、 更 其 能 力 和 国际 竞 委 力 的 新 治理 典范 ， 建 立 优 蜡 的 治 
理 (Good Governance), % 345K (Good Government). 
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公共 管理 ， 是 一 门 以 致力 于 发 展 优 异 的 治理 的 科学 、 知 识 和 艺术 。 自 1980 
年 以 来 ， 日益 受到 理论 和 实务 部 门人 士 的 广泛 重视 。 它 不 仅 促 进 人 人们 重新 思考 传 
统 的 公共 行政 的 知识 典范， 而 里 激荡 着 现实 世界 中 种 国 的 政府 再 座 运 动 。 

本 书 定位 为 我 国 的 公共 管理 者 、 研 习 公 共管 理 的 学 人 提供 有 关公 共管 理 的 一 
般 性 的 知识 参考 框架 。 我 们 期 望 本 书 既 能 反映 公共 管理 的 知识 发 展 ， 蛮 能 提供 实 
务 上 的 最 新 发 展 及 趋势 的 有 价值 的 信息 。 公 共管 理 作为 一 门 学 科 和 各 知识 领域 ， 处 
在 不 断 的 变化 和 发 展 之 中 。 本 书 不 是 一 本 提供 标准 管 案 的 书 ， 而 时 任何 著作 者 不 
可 能 为 研究 者 和 实务 者 提供 现成 的 答案 ， 因 为 在 科学 领域 任何 人 都 不 能 宣称 自己 
党 担 和 和 人 鸡 断 真理 ,但 我 们 期 望 她 能 够 引导 读 省 与 我 们 一 起 思考 公共 管理 理论 与 实 
践 上 的 问题 。 

21 世纪 的 学 习 是 新 学 习 。 新 学 习 的 特点 在 于 : 学 习 如 何 思 考 ; 学 习 如 何 学 
习 ; 学 习 如 何 创新 ; 在 实践 中 学 习 ; 在 人 们 的 相互 交往 中 学 习 ; 持续 不 断 的 和 多 
元 化 的 学 习 。 新 学 习 不 仅 是 个 人 的 学 习 ， 而 县 是 群体 的 学 习 、 组 织 的 学 习 、 国 家 
的 学 习 。 我 们 认为 ， 这 正 是 公共 管理 学 习 的 根基 所 在 。 

由 于 知识 、 时 间 之 限制 ， 本 书 仍 有 许多 缺失 与 芍 淖 之 处 ， 我 们 诚 希 望 各 方 先 
进 不 次 给 予 指正 。 


张 成 福 AEZ R 
2001 年 8 月 20 日 于 中 国人 民 大 学 BERD 
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公共 管理 《Public Management) 作为 一 门 理论 和 科学 研究 领域 ， 严 格 来 说 ， 
发 展 于 20 世纪 70 年 代 以 后 。 众 所 周知 ， 上 个 世纪 60 年 代 以 后 ， 人 类 社会 发 展 
的 形态 出 现 了 巨大 的 变化 ， 对 于 这 种 变化 ， 人们 有 不 同 的 描述 ， 如 第 三 次 浪 计 、 
后 工业 社会 、 知 识 社会 、 信 息 社 会 等 等 。 在 这 个 社会 剧烈 变革 的 时 代 ， 无 论 是 理 
论 界 还 是 实践 部 门 ， 深 感 建构 在 韦伯 (Weberian) 官僚 体系 于 的 公共 行政 出 现 合 
法 性 危机 (Crisis of legitimacy) ， 在 传统 的 偏 狭 的 理性 主义 之 下 的 公共 行政 ， 明 
显 地 发 生 知 识 无 法 指引 行动 ， 理 论 缺 乏 解 释 力 ， 以 及 无 法 忠实 体现 人 民 需 求 等 现 
# (Denhardt, 1993}, 

在 政府 治理 研究 领域 ,公共 管理 的 出 现 ， 是 伴随 着 对 传统 行政 学 典范 的 挑战 
而 来 的 。 学 者 波 林 斯 (Borins, 1994) 曾经 为 新 的 公共 管理 典范 提出 如 下 框架 : 
(1) 管理 者 必须 从 旧 有 的 集权 式 官 僚 组 织 中 挣脱 出 来 ， 并 增加 其 自主 性 ; (2) 组 
织 及 其 成 员 的 作为 结果 必须 能 够 被 测量 ， 并 与 原 订 的 绩效 上 自 标 相符 合 : (3) AD 
和 技术 资源 必须 发 挥 到 最 大 作用 ， 以 促使 产 出 极 大 化 ， 成 本 极 小 化 ; (4) 在 竞争 
和 顾客 导向 的 双重 压力 下 ， 促进 整体 效率 ; (5) 确保 公共 服务 的 品质 。 

在 实践 方面 ， 自 1980 年 以 来 ， 政 府 亚 造 推动 的 新 公共 管理 (New Public 
Management) 运动 风行 全 球 ,尽管 其 称谓 各 有 不 同 , 如 管理 主义 (Managerialism)， 
以 市 场 为 基础 的 公共 行政 (Market-based Public Administration), 企业 型 政府 
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(Entrepreneurial Government) ,新 治理 (New Governance) 等 等 。 这 股改 革 浪 潮 以 
及 许多 思想 、 主 张 和 观 点 ， 极 大 地 扩充 和 丰富 了 公共 管理 的 理论 。 
本 章 主要 说 明 公 共管 理 的 性 质 ; 阐明 公共 管理 的 特质 。 





共管 理 的 性 质 

公共 管理 的 研究 途径 与 公共 管理 学 的 性 质 
共管 理 与 私 部 门 管理 的 区 别 与 联系 
公共 管理 

公共 管理 的 时 代 挑 战 


性 
eo 
en 
e 
s 


1.1 公共 管理 的 意义 


自从 20 thé 70 年 代 以 后 ， 各 种 冠 以 公共 管理 《Public Management) 的 研究 
著述 层出不穷 ， 伍 何谓 公共 管理 ， 可 以 说 是 众说 纷 练 ， 不 能 定 于 一 案 。 正 如 公共 
BAF A (Laurence Lynn, 1996) 所 言 :“ 将 公共 管理 已 经 作为 学 术 研 究 的 
一 个 焦点 的 辩解 基本 上 是 武断 的 ， 这 个 词 仍 然 是 含义 不 明 的 "。 学 者 魏 特 克 
(Whitaker, 1994, 262) 将 现 阶 段 公 共管 理 研 究 领域 比喻 为 “变形 虫 ” 
《amoebae) ， 以 说 明 其 研究 重点 、 范 围 皆 处 在 不 断 变 化 与 发 展 之 中 ， 这 种 比喻 的 
确 比较 恰当 。 

虽然 人 们 很 难 给 公共 管理 下 一 个 明确 的 定义 ， 而 且 事实 上 其 售 义 也 与 时 俱 
T, 但 这 并 不 意味 著 对 其 定义 是 徒劳 之 举 ， 因 为 某 个 定义 反映 了 人们 在 不 同时 期 
对 公共 管理 的 理解 ， 这 有 助 于 我 们 理解 公共 管理 的 性 质 和 范围 。 现 在 我 们 从 时 间 
的 先后 顺序 检视 不 同时 期 大 们 对 公共 管理 的 理解 。 


皮 瑞 和 克 莱 姆 的 观点 
公共 管理 是 一 种 新 的 途径 ， 它 是 传统 公共 行政 的 规范 取向 (Normative 
Orientation) 以 及 一 般 管理 (Generic Management) 之 工具 取向 的 结合 体 。 公 共 
管理 的 重点 是 将 公共 行政 (Public Administration) 作为 一 种 职业 ， 并 将 公共 管理 
# (Public Manager》 视 为 职业 的 实践 者 ， 而 非 政客 (politician) 或 政治 家 
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(statesman), (Perry and Kraemer, 1983, X, 4) 


卡尔 森 和 欧 尔 受 的 观点 

“公共 管理 是 对 行政 的 一 般 方 面 科 际 整合 的 研究 …… 它 将 人 力 、 财 政 、 物 资 、 
信息 和 政治 资源 的 管理 与 管理 学 的 计划 、 组 织 、 控 制 职 能 相 融 合 。” 卡 尔 森 和 克 
莱 姆 还 说 明了 公共 管理 与 公共 行政 的 六 点 不 同 : 

(1) 它 包括 一 般 管理 的 计划 、 组 织 、 挫 制 职能 ， 以 替代 讨论 社会 价值 以 及 官 
僚 与 民主 的 冲突。 

(2) 对 经 济 和 效率 标准 认同 的 工具 取向 《An instrumental Orientation) LA 
代 会 平 、 回 应 或 政治 特色 。 

(3) 以 对 中 层 管理 者 (Mid-Level Managers) 的 实用 关注 ， 以 取代 政治 或 政 
策 精 英 的 观点 。 1 

(4) 倾向 于 视 管 理 为 类 同 管理 《genetic)， 或 者 至 少 司 公 共和 秘 营 部 门 的 管 
理 差异 被 小 化 ， 而 不 是 夸大 它们 的 差异 。 

(5) 像 关 注 组 织 内 部 运作 那样 的 理性 态度 ， 关 注 组 织 的 外 部 环境 ， 而 不 是 过 
分 关注 法 律 、 制 度 和 政治 过 程 。 

(6) 与 科学 管理 传统 的 强 有 力 的 思 准 联系， 而 不 是 与 政治 学 或 社会 学 紧密 关 
Eko (Garson and DOverman，1983 ，94 一 97) 


Rit, BHAMASKHMA 

公共 管理 是 公共 行政 或 公共 率 务 广 大 领域 的 一 部 分 ， 其 可 谓 综 合 了 公共 行政 
的 方案 设计 与 组 织 重 建 、 政 策 与 管理 规划 、 经 由 预算 制度 进行 资源 分 配 、 财 务 管 
理 、 人 力 资源 管理 以 及 各 种 方法 与 蕊 术 。 公 共管 理 将 公共 行政 视 为 一 门 职业 ， 将 
公共 管理 者 视 为 职业 的 实践 者 。 公 共管 理 关 注 那 些 能 够 将 理念 、 政 策 转 化 为 行动 
规则 的 管理 工具 、 技 术 、 知 识 和 技巧 。(Otto，Hyde and Shafritz, 1991, ix) 


波 兹 受 与 史 陶 斯 曼 的 观点 

“公共 管理 就 是 对 政治 权威 的 管理 。 如 果 不 考虑 组 织 的 性 质 ， 大 部 分 管理 干 
作 和 任务 是 具有 共通 性 的 。 但 公共 管理 的 主要 领域 是 在 政治 系统 下 ,一旦 政治 权 
威 进 和 人 管理 戏 局 ， 管 理 的 游戏 规则 就 会 政变 "。 在 波 兹 曼 与 史 陶 斯 曼 看 来 ， 在 其 
书 中 运用 公共 管理 一 词 有 两 全 原因 : 一 是 他 们 的 书 讨 论战 略 问题 ， 公 共管 理 一 词 
合 有 这 个 意思 ， 远 比 内 部 行政 具有 更 广 的 含义 ; 二 是 公共 行政 一 词 几 乎 与 政府 官 
僚 组 织 相 关联 ， 而 公共 管理 一 词 更 具 弹 性 。 (Bary Bozeman and Jeffrey D. 
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Straussman, 1990, 3—5) 


休 斯 的 观点 

“与 管理 相 比 ,行政 的 范围 更 狭小 、 功 能 更 有 限 ， 央 此 ， 从 公共 行政 到 公共 
管理 的 变化 意味 着 理论 和 功能 的 变化 。”“ 公 共 行 政 是 服务 公众 的 活动 ， 公 务 员 执 
行 从 其 他 方面 产 出 的 政策 。 它 关注 程序 ， 将 政策 转化 为 行动 以 及 机 关 管 理 。 管 
理 包 括 着 行政 ， 但 同时 意 昧 着 以 最 大 化 的 效率 实现 组 织 目标 以 及 对 结 采 的 责 
[Es vne 公共 行政 的 焦点 在 于 过 程 、 程 序 以 及 顺序 性 ， 而 公共 管理 包括 的 更 多 ， 
公共 管理 者 不 仅仅 遵循 指 未 ， 而 且 关 注 达成 结果 以 及 为 达成 结果 而 承担 的 责任 ”。 
(Owen. E. Hughes, 1998, 4—6) 

从 上 述 列 举 的 定义 和 观点 可 以 看 出 ， 由 于 每 个 人 分 析 和 认识 的 和 角度 不 同 ， 出 
发 点 不 同 ， 可 能 对 公共 管理 有 不 同 的 理解 ， 这 也 反映 了 公共 管理 作为 一 个 研究 领 
域 仍 然 缺 乏 共识 。 我 们 不 能 明确 地 界定 公共 管理 的 性 质 这 一 事实 并 不 意味 着 公共 
管理 的 不 存在 ， 事 实 上 全 世界 都 在 关注 公共 管理 的 改进 问题 。 

在 我 们 看 来 ， 公 共管 理 代 表 着 知识 界 和 实务 界 对 实现 一 种 良好 政府 治理 的 努 
力 、 和 希望 和 探索 ， 即 期 望 建 立 一 全 有 能 力 的 、 负 责任 的 、 有 效率 的 ， 更 能 体现 和 
实现 民主 社会 基本 价值 的 ， 不 同 于 传统 官僚 导向 的 政府 组 织 、 政 策 及 运作 模式 的 
新 政府 治理 。 这 一 点 ， 我 们 认为 与 过 去 称 之 为 公共 行政 研究 的 期 望 是 一 致 的 。 

ERB, RIVMAFRAER EOL: 公共 管理 是 以 政府 为 核心 的 公 
共 部 门 整合 社会 的 各 种 力量 ,广泛 运用 政治 的 、 经 济 的 、 管 理 的 、 法 律 的 方法 ， 
强化 政府 的 治理 能 力 ， 提 升 政府 绩效 各 公共 服务 品质 ， 从 而 实现 公共 的 福 社 与 公 
共 利 益 。 公 共管 理 作 为 公共 行政 和 公共 事务 广大 领域 的 一 个 组 成 部 分 ， 其 重点 在 
于 将 公共 行政 视 为 一 门 职 业 ， 而 将 公共 管理 者 视 为 这 一 职业 的 实践 者 。 据 此 ， 作 
者 认为 ， 公 共管 理 的 性 质 在 于 ， 

(1) 公共 管理 革 认 政府 部 门 治理 的 正当 性 ; 

(2) 公共 管理 强调 政府 对 社会 治理 的 主要 责任 ; 

(3) 公共 管理 强调 政府 、 企 业 、 公 民 社 会 的 互动 以 及 在 处 理 社 会 及 经 济 问题 
中 的 责任 共 负 ; 

(4) 公共 管理 强调 多 元 价值 ; 

(5) 公共 管理 强调 政府 绩效 的 重要 性 ， 

(6) 公共 管理 既 重 视 法 律 、 制 度 ， 更 关注 管理 战略 、 管 理 方法 ; 

(7) 公共 管理 以 公共 的 福 社 和 公共 利益 为 目标 ; 

(8) 公共 管理 将 公共 行政 视 为 一 种 职业 ， 而 公共 管理 者 视 为 职业 的 实践 者 。 


1.2 公共 管理 学 的 发 展 与 研究 途径 


公共 管理 之 发 展 

公共 管理 作为 公共 行政 的 一 个 新 的 领域 ， 其 产生 与 发 展 ， 正 如 波 兹 曼 所 言 : 
车 与 公共 行政 或 宜 休 理论 的 起 源 相 比 ， 更 为 模糊 不 清 (Bozeman, 1993, 3). A 
学 者 认为 ， 公 共管 理 最 早 可 追 滴 到 威 尔 进 1887 年 所 发 表 的 《行政 之 研究 》(The 
Study of Administration}。 在 这 一 经 典 性 论著 中 ， 他 便 图 吁 建立 一 种 新 式 的 行政 
科学 ， 便 政府 的 运作 能 如 企业 经 营 般 的 流畅 。 他 在 《行政 之 研究 》 一 书 中 提出 的 
四 个 基本 命题 ， 便 然 已 成 为 令 日 公共 管理 的 特征 ， 一 是 政府 是 最 基本 的 组 织 环 
境 ; 二 是 主管 的 功能 将 是 研究 的 焦点 ; 三 是 研究 更 有 效 管 理 的 原则 和 技术 是 发 展 
行政 能 力 的 关键 ; 四 是 比较 法 是 研究 和 促进 行政 领域 进展 的 方法 。 

公共 管理 这 一 名 词 首次 出 现在 20 世纪 30 年 代 。30 年 代 末 期 ， 行 政 学 者 十 
利克 (Luther Gulick) 参与 了 美国 联邦 政府 的 布朗 委员 会 《Brownlow 
Committee) ， 为 推动 当时 的 行政 改革 ， 受 科学 管理 的 影响 ， 主 张 将 管理 主义 与 公 
共性 自 标 相 结 合 。 在 英国 ，1968 秆 的 富 尔 顿 报告 (Fulton Report) 中 ， 同 样 表达 
了 强化 政府 管理 能 力 的 观点 。 

严格 来 讲 ， 公 共管 理 作 为 一 个 研究 领域 ， 其 正式 产生 于 20 世纪 70—80 年 
代 ， 导 政 公 共管 理 产生 的 主要 原因 ， 有 学 科 发 展 方面 的 因素 ， 也 有 现实 的 背景 。 

1. 公共 管理 发 展 之 学 科 背 景 

众所周知 ， 从 1887 年 威 尔 提 的 《行政 之 研究 》 发 表 之 后 ， 公 共 行 政 学 便 成 
为 一 门 独立 的 学 科 。 公 共 行政 学 的 发 展 ， 以 行政 学 家 享 利 〈N. Henry) 的 观点 ， 
经 历 了 不 同时 期 的 典范 变迁 。 

第 一 阶段 : 政治 与 行政 二 分 法 〈1900 一 1926)。 行 政 学 者 古 德 诺 于 1900 年 提 
出 政治 与 行政 二 分 法 (the politics “administration dichotomy) 之 观点 ， 主 张 政 治 
是 国家 意志 的 表现 ， 而 行政 是 国家 意志 的 执行 。 行 政 学 者 怀特 (White) 于 1926 
年 亦 主张 政治 不 要 干扰 行政 ,行政 管理 系 科学 的 问题 ， 应 维持 价值 中 立 ， 而 以 忠 
求 经 济 与 效率 为 目标 。 公 共 行政 在 20 世纪 50 年 代 之 前 ， 关 注 的 是 研究 如 何 有 效 
运用 资源 以 执行 政策 。 

第 二 阶段 ; 行政 原则 〈1927 一 1937)。 在 这 个 阶段 ， 许 多 行政 学 者 关注 建构 
“行政 原则 "。 魏 劳 毕 于 1929 年 出 版 《公共 行政 的 原则 》 (Principle of Public 
administration) ， 特 别 强调 有 一 些 科 学 的 行政 原则 存在 ， 这 些 原则 可 以 被 发 现 ， 
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行政 人 人 员 一 旦 学 会 好 何 应 用 这 些 诛 则 就 可 以 成 为 专家 ， 这 些 诛 则 可 不 状 虑 环境 之 
因素 而 适用 于 任何 地 方 ，PDSDCORB 就 是 行政 原则 的 最 佳 体现 。 

显然 ,在 20 世纪 40 年 代 之 前 ， 公 共 行 政 万 立足 于 两 个 基本 假说 基础 之 上 ， 
即 歧 涌 行 歧 二 分 法 与 行政 原则 。 这 样 的 立足 点 ， 使 公共 行政 学 科 的 发 展 产 和 牛 了 严 
重 的 缺 猴 与 不 足 。 最 大 的 不 足 存 于 忽略 了 政治 环境 对 公共 行政 之 影响 ， 缺 乏 对 收 
治 环境 的 研究 与 了 解 ， 更 没有 政治 管理 相关 知 能 的 探讨 。 而 所 请 的 行政 原则 ， 往 
往 彼此 矛盾 。 事 实 上 亦 不 可 能 适用 于 所 有 行政 情境 。 款 伯 特 .西蒙 (Simon) WU 
为 这 些 原则 充其量 荐 行政 格言 。 

第 三 阶段 : 公共 行政 即 政 治学 (Public Administration as Political Science), 
第 二 次 世界 大 战 之 后 ， 由 于 “政治 与 行政 二 分 法 ”和 “行政 原则 ”受到 人 们 的 普 
过 质疑 ， 公 共 行 政 开 始 向 政治 学 同业 。 政 治学 作为 公共 行政 的 母 学 科 ， 的 确 对 公 
共 行 政 的 性 格 发 展 发 生 了 巨大 影响 ， 政 治学 的 基本 艇 言 ， 如 民主 价值 、 多 元 政 
体 、 公 民 参 与 、 社 会 正义 、 法 治 、 正 当 程 序 等 一 直 支 配 着 公共 行政 学 者 的 心灵 。 
这 时 期 的 公共 行政 具有 强烈 的 规范 取向 《normative orientation). ATMA BY 
公共 行政 以 建立 规范 理论 为 目的 ， 为 知识 而 追求 知识 ， 对 改进 公共 行政 实务 助 益 
不 多 。 正 如 享 利 所 言 ， 形 成 了 有 “公共 而 无 行政 "， 对 公共 管理 者 知 能 的 研究 与 
培养 ， 可 以 说 没有 多 大 的 建树 。 

第 四 阶段 ; 公共 行政 即 管理 学 (Public Administration as Management)。 从 
1960 年 至 70 年 代 起 ， 一 部 分 行政 学 者 不 满 政 治 取向 的 公共 行政 研究 ， 从 而 转向 
管理 领域 寻求 发 展 。 

这 一 时 期 的 公共 行政 是 建立 在 这 样 的 基本 假设 基础 之 上 ; 一 是 公共 行政 与 私 
部 门 的 行政 没有 本 质 的 区 别 ; 二 是 强调 一 般 管理 , 或 类 同 管理 {generic 
management); 三 是 企业 绩效 优 于 政府 绩效 ， 而 主张 师 法 企业 ， 提 高 政府 续 效 。 
这 一 阶段 将 公共 行政 转向 管理 ， 为 日 后 公共 管理 途径 的 发 展 创造 了 基础 ，1975 
年 乔治 城 公 共 服 务实 验 室 (Georgetown Public Service Laboratory) 主任 莫 什 金 
(S. Mushkin) 所 领导 的 机 关 间 政策 管理 援助 研究 委员 会 对 预算 管理 局 (OMB) 
的 报告 中 ， 提 出 了 公共 管理 的 三 个 核心 要 素 ;， 政策 管理 《Poliey Management). 
资源 管理 (Resources Management), DEEH (Program Management). ix #48 
告 可 以 说 是 对 会 共管 理 提出 一 套 完 整 的 概念 体系 。 

然而 ,将 公共 行政 类 同 于 一 般 管 理 的 研究 ， 受 到 许多 学 者 的 质疑 。 质 疑 之 一 
便 是 公共 管理 与 私人 管理 是 否 相 同 。 有 许多 学 者 认为 ， 公 共 行政 与 私人 的 企业 管 
理 有 相当 不 辣 的 意识 形态 ， 强 调 不 同 的 价值 。 如 奥 特 、 海 德 、 夏 夫 里 芯 认 为 ， 企 
业 管 理 是 资本 主义 的 产物 ， 强 调资 金 、 成 本 、 利 润 ， 而 公共 行政 则 以 民主 宪政 为 
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基础 ， 强 调 人 民主 权 、 分 权 、 制 衡 、 人 权 、 多 元 主义 、 公 共 利 益 、 公 平 、 正 义 、 
法 治 等 理念 或 价值 。 学 者 茧 力 森 则 认为 公共 管理 与 私人 管理 在 所 有 重要 的 层面 上 
都 不 相同 ,而 在 所 有 不 重要 的 层面 上 都 相似 。 质 疑 之 二 是 企业 是 否 比 政府 有 更 高 
的 绩效 。 雷 尼 (II.Rainey) 认为 ， 从 产品 开发 或 整体 经 营 的 失 政 率 来 看 ,民营 
企业 并 不 是 那么 有 效率 ， 而 政府 机 关 亦 不 乏 创 新 和 有 卓越 绩效 的 例子 。 硕 塞 尔 
(Goodsell) 认为 ， 对 政府 绩效 不 彰 的 批判 ， 都 是 演绎 式 推 理 ， 缺 乏 系 统 的 实证 。 

总 之 ， 公 共 行 政 即 管理 学 的 发 展 ， 形 成 了 有 管理 无 公共 的 窗 境 ， 完 全 忽略 了 
公共 管理 所 处 的 政治 环境 和 公私 管理 之 差异 ， 由 于 大 环境 之 差异 ， 私 部 门 管理 的 
知识 、 技 能 、 概 念 与 工具 ， 在 引 人 政 府 部 门 运用 后 ， 产 生 格 格 不 人 甚至 失灵 的 情 
形 。 

在 这 样 的 背景 下 ， 有 相当 一 批 的 公共 行政 学 者 试图 将 传统 公共 行政 的 规范 取 
fe] (Normative Orientation) 及 一 般 管理 的 工具 取向 (Instrumental Orientation) 
结合 起 来 ， 发 展 不 同 于 传统 公共 行政 研究 的 新 途径 : 公共 管理 途径 。 

2. 公共 管理 发 展 的 时 代 背 时 

公共 管理 之 发 展 ， 除 了 学 科 发 展 的 因素 之 外 ， 还 具有 重要 的 历史 背景 和 现实 
RR. ASR MILE Tae. KY (Minogue) 曾 认为 三 项 讨 力 促进 了 公共 
管理 的 兴起 ; 一 是 财政 压力 ,政府 支出 庞大 ， 预 算 赤 字 无 法 遏制 ; 二 是 服务 品质 
的 压力 ， 会 民 对 政府 服务 的 品质 提出 更 高 的 要 求 ; 三 是 意识 形态 的 压力 ， 新 右派 
意识 形态 占 上 风 。 

具体 分 析 ， 导 致 公 共管 理 兴 起 的 时 代 因 素 主 要 有 以 下 几 个 方面 : 

(1) 政府 规模 的 扩大 和 政府 角色 的 膨 张 以 及 社会 对 政府 之 不 满 。 第 二 次 世界 
大 战 以 后 ， 在 福利 更 加 观念 的 推动 下 ， 政 府 的 权力 不 断 扩 张 ， 政 府 的 职能 范围 扩 
大 ， 政 府 的 角色 多 样 化 ， 尤 其 是 为 保障 公民 之 福利 ， 政 府 大 量 过 过 立法 管制 于 巴 
人 民 的 生活 ， 包 括 经 济 性 的 管制 和 保护 性 的 管制 ， 其 结果 是 一 方面 政府 必须 投 人 
大 量 的 资源 以 提供 公共 服务 ， 另 一 方面 为 支付 大 量 公共 开支 所 采取 的 重税 政策 也 
导致 经 济 竞争 力 的 下 降 和 民众 的 不 满 。 在 此 情况 下 ， 政 府 遭 受到 越 来 越 多 的 抒 
击 ， 如 硼 斯 所 言 ， 对 政府 的 择 击 来 自 三 个 方面 : 一 是 认为 政府 的 规模 太 大 ， 而 且 
请 耗 了 过 多 的 稀有 资源 ， 二 是 政府 的 范围 ， 政 府 自身 陷 人 了 过 多 的 活动 ， 而 且 许 
多 活动 的 提供 名 有 和 蔡 代 方法 可 以 运用 ， 三 是 政府 行事 的 方法 ， 认 为 通过 官 尽 体制 
提供 服务 必然 导 政 平庸 和 无 效率 。 

(2) 经 济 因素 与 财政 压力 。 工 业 化 国家 朝 着 福利 国家 的 方向 发 展 ， 造 成 政府 
每 年 必须 负担 庞大 的 转移 性 财政 支出 ， 扼 垮 了 政府 的 预算 和 和 经济， 而 经 济 衰退 、 
失业 率 的 上 升 则 形成 了 政治 、 经 济 的 不 稳定 。 另 一 方面 ， 国 际 经 济 的 自由 化 趋势 
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所 效 成 的 竞争 正 力 逐渐 加 剧 ， 对 各 国政 府 均 造成 巨 天 的 改革 压力 ， 如 何 促进 国内 
经 济 的 发 展 ， 节 省 政府 的 施政 成 本 ,提升 国际 竞争 力 ， 自 然 成 为 各 国 执政 者 面临 
的 核心 课 感 。 在 此 情况 下 ， 思 考 政 府 改革 以 缓解 财政 经 济 压力 ， 追 求 国家 竞争 力 
必然 成 为 一 项 重要 策略 。 

(3) 社会 问题 与 政府 不 可 治理 性 的 增加 。 贿 着 工业 化 和 科技 发 展 ， 在 社会 进 
步 的 同时 ， 也 3 引发 了 请 多 的 社会 问题 ， 如 人 日 膨胀 问题 、 都 市 化 问题 、 社 会 治安 
问题 SPEAR. 、 消 费 者 保护 问题 、 失 业 问 题 、 教 育 问题 、 健 康 问 题 、 种 族 
歧视 问题 、 交 通 问题 、 犯 罪 问题 …… 层 出 不 穿 ， 旧 的 问题 尚未 解决 ， 新 的 问题 又 
不 断 出 现 。 改 府 所 面临 的 公共 问题 的 复杂 性 、 动 萝 性 和 多 元 性 环境 ， 导 致 政府 不 
可 说 理性 《ungovernabiity) 的 增加 。 另 一 方面 ， 面 对 日 益 复 杂 的 社会 问题 ， 传 
统 的 政府 功能 确 有 力不从心 之 感 ， 加 之 官僚 体系 本 身 的 保定 、 消 极 、 被 动 ， 以 及 
ALARA. PARE. AERA., Boe. RELA, AK, EM 
lt (G.E.Caiden, 1991, 1) 所 言 : 不 管 东 西方 国家 ， 均 可 发 现 许 多 相似 的 行 
政 问题 ， 如 行政 做 俐 (administrative arrogance) 、 无 效能 {ineffectiveness) 、 无 效 
学 (inefficiency), fyi BEM (administrative imperialism), 475) T RAM 
或 府 的 信任 危机 ， 使 政府 的 存在 充满 了 合法 性 危机 。 在 此 情况 PF, ORR AYP 
ERR, 特别 是 让 公共 服务 回归 社会 、 市 场 的 呼声 而 起 ， 缩 小 政府 职能 成 为 一 股 
潮流 和 趋势 。 

(4) 新 右派 学 说 与 保守 主义 政治 意识 形态 的 巨大 影响 。 从 某 种 程度 上 来 讲 ， 
“管理 主义 ”是 一 种 意识 形态 的 运动 ， 正 如 波 利 特 所 言 ， 管 理 主义 芒 是 新 右派 在 
思考 国家 时 ,一 种 可 接受 的 门面 。 从 20 世纪 70- 一 80 年 代 起 ， 具 有 保守 主义 政治 
倾向 的 政党 在 西方 执政 ,新 右派 的 政治 主张 祥 击 60 年 代 盛 行 的 社会 福利 国家 和 
政治 有 许多 重要 缺点 ， 例 如 多 元 主义 盛行 使 公共 支出 大 幅 增加 ; 官僚 体系 偏好 扩 
大 自己 所 能 享有 的 资源 以 至 发 生 “ 预 算 最 大 化 ”; 公共 服务 系 鞋 断 形态 的 运作 模 
式 ; 政府 过 度 扩 张 的 结果 威胁 个 人 自由 ， 间 时 不 利于 企业 及 企业 精神 之 伸张 ; 政 
府 寻求 均等 的 社会 正义 措施 缺乏 正当 性 ; 公共 支出 大 幅 增 加 会 因 举 债 而 排斥 私 部 
站 之 成 长 。 在 他 们 看 来 ， 政 府 之 失当 出 市 场 更 为 严重 。 对 于 新 右派 的 信人 避 者 而 
言 ， 更 佳 管理 提供 了 一 种 标签 ， 其 中 私 部 门 领域 可 引进 公 部 门 之 中 ， 政 消 控 制 可 
获得 强化 、 预 算 削 减 、 专 业 自 主 性 降低 、 公 身 员 的 工会 弱化 ， 以 及 半 竟 年 性 的 架 
构 将 奋起 赶 走 富 依 体制 天 生 的 无 效率 。 正 是 在 这 种 意识 形态 下 ， 亲 市 场 、 反 国家 
的 信念 大 行 其 道 ， 公 共 行 政 求 助 于 市 场 或 者 类 似 市 场 的 解决 之 道 ， 几 平成 为 一 种 
不 可 和 置疑 的 选择 。 
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公共 管理 的 研究 途径 以 及 特质 

公共 管理 作为 一 个 相对 独立 之 研究 领域 兴起 于 20 世纪 70 一 80 年 代 。 在 其 发 
展 过 程 中 ， 因 学 者 研究 取向 上 的 差异 而 显现 不 同 的 凤 艇 与 内 洱 。 依 会 共管 理学 家 
波 效 皮 的 观点 ， 尽 管 研究 途径 及 理念 有 差异 ， 但 就 概念 的 演进 而 言 ， 大 致 可 分 为 
两 种 研究 途径 ， 即 公共 政策 的 途径 (Public Policy Approach， 简 称 P 途径 } 以 及 
企业 管理 (Business Approach， 简 称 BB 途径) (Bozeman, 1993, 1—5). 

1. 了 途径 下 的 公共 管理 

P 途径 下 的 公共 理论 研究 认为 ， 公 共管 理 必须 与 公共 政策 的 形成 与 制定 密切 
相关 。 学 者 列 恩 (Lynn.Je.1987，43 一 46) 界定 公共 管理 为 政策 管理 ， 认 为 必须 
从 管理 观点 探讨 公共 政策 ， 才 能 落实 政策 目标 与 理想 。 根 据 他 的 说 法 ， 政 策 管理 
是 指 具 有 行政 责任 的 公共 官员 在 某 种 限制 下 ， 对 于 政府 行动 进行 政治 上 有 利 的 府 
释 。 

P 途径 下 的 公共 管理 导 源 于 20 世纪 70 ÆR, 在 70 年 代 ， 由 于 对 传统 公共 
行政 学 发 展 不 满 ， 有 许多 公共 政策 学 院 或 课程 产生 。 公 共 政 策 学 院 ， 特 别 是 政策 
ARIE (Policy Analysis Program) ， 强 调 计 量 分 析 与 经 济 学 的 应 用 ， 然 而 公共 
部 门 对 此 取向 与 分 析 的 需求 却 不 高 ， 而 对 管理 问题 较 有 兴趣 。 因 此 ， 这 些 学 院 在 
考虑 到 市 场 需求 又 不 愿 落 人 传统 公共 行政 的 窜 白 ， 重 提出 公共 管理 。 

P 途径 研究 的 公共 管理 一 般 将 公共 管理 者 界定 为 高 层次 的 政策 管理 职位 ， 而 
非 日 常 行 政事 务 的 管理 者 ， 问 时 他 们 特别 强调 其 有 政策 制定 权 的 高 级 行政 主管 的 
管理 策略 。 依 此 ， 自 然 相 当 重 视 公 共管 理 的 政治 而 向 。 以 研究 到 向 而 盲 ，P 途径 
. 十 分 重视 非 理 论 性 的 、 非 量化 的 ， 以 实务 为 基础 的 规范 到 向 ; 在 研究 方法 上 ， 大 
多 是 采用 个 案 研 究 法 ， 因 此 ，P 途径 代表 公共 事务 管理 的 “又 性 面 " ， 政 策 分 析 
则 代表 公共 事务 管理 的 “硬性 面 "。 

公共 管理 学 者 波 效 坚 曾 总 结 斌 为， 公共 政策 取向 的 公共 管理 有 三 个 基本 共 
识 : 

(1) 视 公 共管 理 为 政策 分 析 互 补 之 物 ， 成 为 这 些 学 院 狐 学 课程 的 两 大 方向 ; 

(2) 在 教学 研究 上 十 分 重视 个 窜 研 究 ， 以 从 事实 务工 作者 的 经 验 为 素材 ; 

(3) 以 高 层 管理 者 ， 特 别 是 政治 性 任命 官员 为 教学 研究 对 象 ， 致 力 于 促进 此 
类 人 员 与 学 界 之 间 的 沟通 对 话 。 

在 美国 ， 此 途径 的 主要 机 构 包 括 哈佛 大 学 肯尼迪 学 院 、 密 欢 根 大 学 公共 政 
策 研 究 所 、 柏 克 菜 公共 政策 学 院 ， 代 表 组 织 为 公共 政策 分 析 与 管理 学 会 
(Association For Public Policy Analysis and Management)， 著 名 的 期 刊 如 政策 分 析 
与 管理 期 刊 (Journal of Policy Analysis and Management) e 
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2. B 途径 的 公共 管理 

在 20 世纪 人 70 年 代 ， 企业 行政 管理 学 院 (School of Business Administration) 
受 管理 思潮 的 影响 ， 开 始 重视 工商 政策 与 管理 战略 ， 不 再 着 重 于 内 部 行政 管理 的 
机 制 与 过 程 ， 于 是 纷纷 改名 为 管理 学 院 (School of Management)。 受 此 影响 ， 一 
些 公 共管 理学 者 发 展 起 B 途径 的 公共 管理 。 

B 途径 的 公共 管理 与 PP 途径 的 公共 管理 相 比 ， 有 如 下 不 同 之 人 处 : 

(1) 前 者 之 课程 设计 依循 商业 学 院 的 传统 ， 后 者 则 恢 循 公共 政策 学 院 的 传 
统 ; 

(2) 前 者 并 不 强调 公共 与 私人 组 织 的 差异 性 ， 后 者 则 特别 器 显 公共 组 织 的 特 
殊 性 ; 

(3) 前 者 企图 与 公共 行政 合流 ， 后 者 则 企图 摆脱 会 共 行 政 ， 而 形成 一 个 独立 
的 管理 领域 ; 

(4) 前 者 重视 策略 与 组 织 间 的 管理 ， 是 过 程 取 问 的 ， 因 而 非常 强调 组 织 设 
计 、 人 事 与 预算 等 问题 ; 但 后 者 则 强调 政策 与 政治 问题 。 

(5) 前 者 主张 采用 景 化 分 析 {如 集群 资料 分 析 、 实 验 设 计 )， 后 者 则 采 个 案 
研究 法 。 

学 者 波 兹 又 对 二 者 提出 更 深入 的 看 法 : 

(1) 不 同 于 公共 政策 途径 的 公共 管理 学 者 ,一心一意 想 划 清 与 传统 公共 行政 
的 关系 ， 企 业 途 径 的 公共 管理 学 者 与 行政 学 者 ， 特 别 是 认同 “公共 行政 即 管理 
学 ”的 学 者 ， 有 较 密 切 的 关系 与 相似 理念 。 

(2) 不 河 于 公共 政策 途径 的 公共 管理 学 者 认为 公 秘 部 门 管理 有 别 ， 企 业 途 径 _ 
的 公共 管理 不 认为 公私 部 门 的 管理 有 什么 质 的 差异 ， 而 主 依 以 较 严 廊 的 态度 发 展 
实证 理论 来 接 述 与 解释 公私 部 门 的 异同 。 在 此 前 提 下 ， 他 们 偏好 、 认 同 并 接受 企 
业 管 理 的 概念 与 工具 ， 并 将 之 引信 运用 于 公共 部 门 的 管理 上 。 

(3) 不 同 于 公共 政策 途径 的 公共 管理 学 者 几乎 完全 依赖 案例 研究 为 获取 知识 
的 工具 ， 企 业 管 理 途 径 的 公 其 管理 学 者 兼 采 案 例 研 究 与 量化 研究 作为 教学 研究 的 
方法 。 

(4) 不 问 于 公共 政策 途径 的 公共 管理 学 者 长 于 个 案 的 处 理 与 分 析 ， 企 业 管理 
途径 的 公共 管理 学 者 比较 重视 学 术 的 研究 与 理论 的 建构 ， 长 于 从 不 同 的 学 术 领 域 
中 吸取 有 用 的 理论 、 技 术 与 方法 。 

(5) 不 同 于 公共 政策 途径 的 公共 管理 学 者 以 高 层 管理 者 一 一 特别 是 政治 性 任 
WAR 为 主要 教学 研究 对 象 ， 企 业 管 理 途 径 的 公共 管理 学 者 以 具备 文官 资格 
的 公共 管理 者 为 主要 教学 研究 对 象 。 
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公共 管理 学 之 特质 

由 寺 述 可 以 看 出 ， 在 如 今 ， 在 公共 管理 的 研究 上 的 确 存 在 许多 不 网 见解 。 近 
年 来 ,公共 管理 的 学 者 为 了 能 有 效 整 合 企业 管理 途径 与 会 共 政 策 途 径 ， 以 及 对 关 
心 公共 管理 发 展 的 人 士 提供 沟通 及 消除 歧 见 的 机 会 , 于 是 美国 雪 城 大 学 
(Syracuse University) 举办 了 “全 国 公共 管理 学 术 研 讨 会 ” (The National Public 
Management Conference)， 并 于 1993 年 出 版 《公共 管理 ;迄今 最 佳 文集 》 一 书 。 
波 兹 曼 整 合 会 议 的 观点 ， 认 为 公共 管理 具有 下 列 特征 : 

(1) 以 公 扶 管理 者 为 教学 研究 重心 ， 重 视 实践 经 验 ， 从 成 功 的 管理 经 验 与 个 
案 中 提取 管理 处 方 ， 

(2) 重视 公共 组 织 与 公共 管理 的 公共 特性 ， 特 别 关注 外 部 政治 因素 对 公共 管 
理 的 冲击 与 影响 ， 以 及 二 者 之 间 的 互动 与 关联 ; 

(3) 不 仅 关 注 管理 过 程 的 研究 与 设计 ， 更 重视 战略 的 制定 与 执行 。 

在 此 以 后 ， 全 美 公共 管理 学 术 研 讨 会 于 1993、1995、1997 召开 多 次 研讨 会 。 

依 笔者 之 观察 与 思考 ， 公 共管 理 作 为 一 门 学 科 或 研究 途径 ， 避 示 了 如 下 特 
点 ; 

(1) 公共 管理 基本 上 是 一 个 整合 性 的 概念 (integrative concept), MAX 
A, AU (A. Gunn》 所 认为 的 ， 基 本 上 是 一 种 介 于 企业 管理 与 公共 行政 之 
间 的 “第 三 条 道路 ” (third Way)。 公 共管 理 在 “什么 ” (What) 与 “为 何 ” 
(Why) 层面 上 是 沿袭 公共 行政 或 公共 政策 ， 而 在 如 和 何 (How) BR LYE} 
管理 。 

(2) 公共 管理 是 将 私 部 门 的 管理 手段 运用 于 公共 部 门 ， 但 并 未 改变 公共 部 门 
的 主体 性 。 公 共管 理 并 不 否定 公共 部 门 的 特性 ， 主 张 在 维持 “公共 ”性 格 的 基础 
上， 运用 私 部 门 的 管理 手段 或 管理 精神 以 解决 公共 问题 ,满足 民众 的 需求 。 公 上 共 
部 门 与 秘 部 门 所 使 用 的 管理 方法 ， 在 实际 选 择 使 用 时 是 讲究 实用 主义 ， 两 者 的 关 
系 是 互 外 而 非 蓉 代 。 当 然 其 中 最 天 的 拢 战 妃 是 如 何 发 现 更 有 效 的 方法 来 整合 公私 
部 门 所 使 用 的 工具 。 

(3) 公共 管理 重视 与 外 部 环境 的 关系 ， 强 请 以 最 高 管理 者 的 战略 设计 、 政 策 
设计 为 焦点 。 任 何 公共 事务 的 管理 必须 解决 两 大 问题 ， 内 部 \ 技术 问题 (The 
Internal ”Technical Problem), #38 \ 整合 问题 (The External / Integrative 
Problem)j。 当 代 会 共管 理 非常 重视 外 部 整合 问题 。 学 者 哥 兰 毕 亚 斯 基 
{Golembiewski, 1993, 91—107) 认为 当代 公共 管理 十 分 重视 外 部 整合 问题 ， 能 
获取 诸多 好 处 ， 如 对 现实 的 完整 检视 ; 拓宽 研究 范围 ; 获取 更 多 研究 资源 ， 并 加 
强 与 其 他 理论 的 竞争 性 。 波 花 曼 和 史 陶 斯 曼 亦 认为 ,兼顾 内 类 环境 关系 ， 特 别 是 
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重 袜 外 部 环境 ,强调 战略 管理 是 公共 管理 与 传统 行政 之 不 同 (Bozeman and 
Straussman, 1990, 214), 

(4) 会 共管 理 不 完全 等 于 “政府 管理 "， 而 意味 着 一 种 新 治理 。 传 统 意义 上 
的 公共 行政 强调 的 是 政府 行政 或 政府 管理 (government administration or 
government management)。 而 公共 管理 中 的 管理 者 ， 不 一 定 完全 是 政府 ， 私 部 
门 、 非 营 科 部门 ， 非 政府 组 织 等 都 是 公共 管理 的 一 个 重要 组 成 部 分 。 它 强调 的 是 
治理 (govemanee)， 即 由 众多 行动 者 组 成 的 一 个 关系 网 络 ， 和 众多 行动 者 之 间 的 
合作 伙伴 关系 。 

(5) 公共 管理 强调 价值 调和 与 责任 。 公 共管 理 强 调价 值 的 调和 ， 不 仅 重 视 三 
E， 即 经 济 、 效 率 、 效 能 ， 同 时 也 重视 公平 、 正 义 和 民 主 。 公 共管 理 在 主张 弹 
性 、 和 外 主管 理 、 授 子 权 能 的 网 时 ， 强 调 责任 (accountability) 的 重要 性 ， 并 认为 
只 有 发 展 客观 有 效 的 绩效 测量 标准 ， 政 府 的 资 任 才 能 落实 。 

(6) 公共 管理 关注 和 重视 政府 玻 草 与 再造 。 公 共管 理 的 兴起 与 发 展 ， 可 以 说 
与 20 世纪 70—80 年 代 以 来 的 政府 改革 与 政府 再 造 紧密 相 联 。 政 府 部 门 的 政 革 
{reform) 、 变 革 (change). E {reinventing)、 创 新 (innovation) 一 直 是 公共 
管理 研究 的 主体 。 这 反映 了 公共 管理 理论 与 实务 之 间 结 合 的 特性 。 另 一 方面 我 们 
亦 可 以 着 到 ， 政 府 政 革 蔡 持久 不 停 ， 公 共管 理 的 概念 、 外 延 与 内 涵 都 应 不 断 的 充 
实 。 公 共管 理 理论 亦 是 不 断 发 展 的 。 

(7) 公共 管理 是 一 个 科 际 整合 的 研究 领域 。 社 会 事务 和 社会 问题 多 种 多 样 ， 
政府 及 公共 事务 次 是 复杂 万 千 ， 因 此 公共 问题 的 解决 ， 有 赖 于 多 学 科 共 同 努力 方 
能 找到 路 途 和 答案 。 基 本 上 ， 公共 管理 是 一 个 科 际 整合 的 研究 领域 ， 它 从 政党 
学 、 经 济 学 、 社 会 学 、 心 理学 、 管 理学 借用 了 许多 理论 与 方法 。 现 阶段 公共 管理 
的 最 大 挑 成 之 一 便 是 一 方面 建构 理论 ， 另 一 方面 兼顾 实际 。 


1.3 公共 管理 的 特质 以 及 与 私 部 门 管理 的 区 别 


公共 管理 有 何 性 质 ， 或 者 说 到 底 在 哪些 方面 区 别 于 秘 部 门 的 管理 ， 这 是 一 个 
一 直 争 论 不 体 的 问题 。 在 公共 管理 的 研究 中 ， 依 波斯 曼 的 看 法 ， 存 在 着 公共 政策 
F (PRE) 以 及 企业 管理 学 派 〈B 途径 )。 企 业 管理 学 派 (BRE) THA 
共管 理 偏好 运用 企业 管理 的 原则 ， 对 公私 部 门 之 间 的 差异 不 作 严格 的 区 分 ， 而 以 
经 验 性 理论 发 展 作为 公 秘 组 织 差异 解释 的 基础 (Bozeman，1993)。 在 许多 公共 
管理 学 者 限时， 公共 管理 与 企业 管理 不 存在 本 质 上 的 差异 ， 因 而 称 之 为 类 同 管理 
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(generic management),“ 师 法 企业 ”使 成 为 这 类 理论 者 和 实践 者 的 口 导 。 而 另外 
一 些 公共 行政 以 及 公共 管理 的 学 者 强调 ， 二 者 是 存在 着 巨大 的 差异 的 。 从 规范 理 
论 的 第 度 来 看 ， 强 调 公 私 管理 之 间 的 区 别 以 及 联系 ， 对 于 理解 公共 管理 的 特质 是 
十 分 有 益 的 。 

从 现实 来 看 ,公共 部 门 与 私 部 门 的 界限 总 管 不 是 那么 明晰 、 但 是 二 者 皆 为 整 
个 社会 不 可 或 缺 的 有 机 组 成 部 分 ， 公 域 或 秘 域 往往 是 相连 的 和 互动 的 ， 而 不 是 分 
离 的。 现在 人 们 多 倡导 政府 治理 中 的 公 秘 伙伴 关系 和 责任 共 担 使 是 典型 。 但 是 以 
政府 为 核心 的 会 共 部 门 与 企业 管理 毕竟 是 两 种 不 同类 型 的 组 织 和 实体 ， 其 组 织 性 
质 决 定 了 二 者 之 间 存 在 着 本 质 的 差别 ， 反 喘 在 组 织 管理 和 运作 中 ， 不 可 避免 地 出 
现 差 异 。 现 将 二 者 的 差异 分 所 如 下 。 


治 权威 与 经 济 权威 

公共 管理 是 一 种 活动 ， 这 种 活动 在 本 质 上 是 国家 的 活动 。 公 共管 理 不 可 避免 
地 包括 政治 权威 的 作用 (也 存在 着 非 权 威 的 作用 )。 公 共管 理 的 主体 乃 为 政府 ， 
政府 与 企业 组 织 和 其 他 组 织 的 区 别 ， 正 如 查尔斯 林 德 布 洛 姆 所 言 的 :“ 对 于 任何 
既定 的 人 民 ， 一 个 牙 府 在 这 个 意义 上 是 存在 的 ， 即 作为 对 他 们 行使 权威 的 集团 之 
一 ， 它 拥有 对 其 他 一 切 人 或 权利 要 求 的 权威 ， 不 会 遇 到 来 自 于 一 个 与 之 平起平坐 
的 权利 要 求 者 的 挑战 ， 它 在 维护 自身 秩序 方面 具备 于 其 他 一 切 组 织 之 上 的 普遍 权 
威 。 在 冲突 的 情况 下 ， 它 也 许 无 法 使 其 声称 的 优先 权 生 效 ; 在 某 些 场合 它 甚至 可 
能 无 法 谋求 实行 优先 权 。 但 是 它 对 优先 权 的 要 求 的 普遍 性 和 惟一 性 ， 使 它 与 众 不 
同 -。 从 这 个 意义 上 讲 ， 波 兹 曼 认 为 的 公共 管理 就 是 对 政治 权威 的 管理 ， 的 确 说 
明了 公共 管理 的 本 质 。 政 府 虽然 是 公共 服务 的 提供 者 ,但 也 是 政治 权威 的 执行 
者 ， 所 以 件 多 公共 管理 活动 本 身 即 有 强制 性 ， 当 人 民有 违反 法 令 的 事情 发 生 时 ， 
其 使 可 以 在 职权 范围 内 依法 予以 处 理 ， 而 其 他 组 织 则 不 具有 这 种 公 权 力 。 

秘 部 门 或 组 织 的 管理 ， 在 很 大 程度 上 也 是 权威 的 行使 ， 但 这 种 权威 非 政 治 权 
威 ， 非 公 权 力 的 行使 ， 可 称 之 为 市 场 的 权威 或 经 济 的 权威 。 这 种 权威 非 制度 与 法 
律 所 授予 ， 而 是 来 自 经 济 性 的 市 场 力 量 。 秘 人 组 织 的 控制 力主 要 来 自 市 场 ， 因 此 
其 管 埋 行为 受制 于 市 场 力 量 。 私 组 织 的 权威 在 很 大 程度 上 取决 于 其 在 市 场 上 的 况 
争 力 ,这 种 权威 往往 不 能 以 国家 的 强制 力 为 后 盾 。 


多 元 制衡 与 自主 性 
公共 管理 是 在 国家 民主 宪政 的 框架 下 进行 的 ， 在 民主 宪政 国家 ， 公 共管 理 的 
权威 是 割裂 (Fragmentation of Authority) 的 。 一 般 来 讲 ， 政 治 越 民 主 的 国家 越 
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注意 政治 权威 的 分 立 与 制衡 ， 政 府 部 门 虽然 较 重视 层级 节制 的 权威 ， 但 大 多 数 情 
况 下 ， 它 仍然 处 在 各 种 政治 力量 〈 如 立法 、 司 法 、 政 党 ,利益 集团 等 ) 相互 作用 
的 场 之 中 。 因 此 ， 公 共管 理 过 程 ， 充 满 了 政治 的 气氛 ， 充 著 着 政治 的 考虑 。 在 集 
权 国 家 ,公共 管理 更 是 受到 少数 专权 者 的 摆布 。 在 此 情况 下 ， 公 共管 理 的 自主 性 
目 然 受到 影响 。 与 公共 管理 相 比 ， 私 部 门 的 管理 ， 园 然 也 受到 外 在 各 种 权威 的 影 
响 ， 爱 政治 环境 的 影响 ， 但 这 种 影响 与 公共 管理 不 可 比拟 。 公 共管 理 只 有 有 限 的 
管理 自主 权 但 却 有 复杂 的 政治 界面 ， 而 工商 企业 或 私 部 门 管理 则 有 相对 充分 的 管 
HAER, 





公共 利益 与 私人 利益 

公共 管理 从 本 质 上 是 国家 目的 之 一 的 国家 作用 和 活动， 而 所 谓 的 国家 日 的 . 
具体 而 言 ， 就 是 指 公 共 利 益 而 言 ， 政 府 具有 促进 和 实现 公共 利益 的 义务 和 责任 ， 
这 是 公共 管理 区 别 于 私 管 理 的 一 个 重要 特征 。 尽 管 人 们 很 难 精 确 地 界定 公共 利 葵 
是 什么 但 终 庸 置疑 的 是 ， 公 共管 理应 当 将 公共 利益 作为 自己 行动 的 出 发 点 ， 否 
则 ， 全 共管 理 者 便 成 为 私利 的 谋取 者 ， 而 不 是 公益 的 信托 者 。 事 实 上 ， 当 代 公 共 
管理 的 一 个 核心 议题 便 在 于 保证 玖 府 及 其 管理 者 能 够 代表 并 上 应 公共 的 利益 ， 在 
则 ， 民 主 政治 又 有 何 存在 的 价值 呢 ? 相反， 私人 企业 和 组 织 往往 是 个 人 利益 最 大 
化 的 追求 者 ， 经 济 利润 不 仅仅 是 其 管理 的 底线 ， 而 且 往 入 被 视 为 积极 的 经 济 和 社 
会 的 善 ， 当 然 企业 对 于 经 济 利益 的 追求 ， 不 能 损害 社会 中 其 他 人 的 权益 和 利益 。 

当然 ， 公 共 利 益 与 私人 利益 并 非 完 全 处 于 对 立 的 关系 ， 有 时 一 者 可 以 相 得 益 
彰 ， 互 蒙 其 利 ， 所 谓 “大 秘 至 公 ” 便 包含 其 理 。 不 过 ， 公 益 和 秘 益 有 时 是 对 立 
的 ， 因 而 无 法 兼 硕 ， 如 河流 流域 的 企业 为 追求 利益 ， 大 肆 污 染 环境 的 情形 . 在 此 
情况 下 ， 公 共管 理 部 门 代表 国家 ， 经 利害 权衡 后 ， 对 秘 益 进行 某 种 限制 ， 以 维护 
公共 利益 。 当 然 ， 政 府 为 追求 公共 利益 而 限制 人 民 的 自 出 权利 时 ， 不 能 逾越 必要 
的 限度 。 


法 的 支配 与 意思 自治 

从 管理 与 法 的 角度 来 看 ， 由 于 法 律 系 人 民意 志 的 表现 ， 具 体 执 行 法 律 的 内 
容 ， 无 异 于 实现 公共 利益 ， 因 此 为 实现 政府 任务 ， 达 成 政府 的 目的 ， 政 府 部 门 可 
依 不 同 的 具体 情况 ， 采 取 不 同 的 行政 作用 ， 但 是 应 在 法 律 多 许 的 范围 内 ， 受 到 法 
的 支配 ， 这 是 法 治国 家 的 基本 要 求 和 原则 。 事 实 上 ， 在 近 现 代 民主 宪政 发 展 过 程 
中 ， 政 府 施 政 应 受 法 的 约束 ,确立 了 法 律 优 位 和 法 律 保留 的 原则 ， 对 于 政府 而 
言 ，“ 几 是 法 律 未 允许 的 便 是 非法 的 "。 尽 管 这 一 消极 法 治 原 则 被 后 世 的 积极 法 治 
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主义 所 替代 ， 在 现实 管理 中 政府 拥有 产 大 的 自由 裁量 权 ， 并 发 展 拥有 “行政 保留 
权 "， 但 法 治政 府 的 基本 内 核 并 设 有 发 生根 本 性 的 政变 。 

在 法 治国 家 ,一切 组 织 的 运作 和 需 在 国家 法 律 框 架 下 进行 ,这 是 一 个 基本 规 
则 ， 其 目的 是 更 大 地 保障 私 领 域 的 权益 ， 从 而 减少 暴政 的 侵害 。 对 于 私 领 域 的 管 
理 而 言 ， 相 比较 于 公共 管理 的 严格 受 潜 的 支配 而 言 ， 其 更 多 的 遵循 的 是 契约 自由 
和 意思 自治 ， 拥 有 高 度 的 管理 裁量 权 ， 其 内 部 管理 和 外 部 的 交易 活动 完全 可 以 自 
已 的 意思 而 为 之 。 


政府 与 市 场 

公共 管理 与 私 部 门 的 管理 的 一 个 最 重要 之 处 在 于 政府 与 市 场 的 区 别 与 差异 。 
政府 与 市 场 是 现代 社会 的 两 大 控制 体系 ， 如 果 不 考 虑 政治 制度 上 的 差异 ， 国 与 国 
之 间 的 差异 下 能 便 是 政府 替代 市 场 的 不 同 以 及 市 场 赫 代 政 府 的 不 同 。 与 企业 组 织 
不 同 ， 政 府 提供 的 产品 以 及 服务 往往 而 对 的 不 是 自由 、 竞 争 性 的 市 场 。 具 体 而 
言 ， 这 种 差异 表现 在 ; 

(D 垄断 与 市 场 。 私 部 门 所 提供 的 产品 和 服务 ， 多 有 竞争 者 。 反 之 ， 公 部 站 
所 提供 的 服务 ,往往 是 只 有 一 家 ， 别 充分 号 ， 因 为 我 们 只 能 有 一 个 行使 治 权 的 治 
理 部 门 ， 公 共 部 门 往往 缺乏 竞争 的 压力 。 

(2) 公共 产品 与 私人 产品 。 政 府 部 门 提供 的 是 公共 产品 或 准 公共 产品 ， 这 些 
产品 和 服务 具有 不 焉 分割 性 、 非 排他 性 ; 而 私 部 门 提供 的 产品 和 服务 为 私人 产 
是， 是 可 以 分 割 的、 排他 的 ， 价 格 也 是 可 以 衡量 的 。 

G) 目 由 与 恢 赖 。 清 费 者 在 购买 狼人 产品 时 ， 可 以 自由 选择 ， 而 公共 部 门 所 
提供 的 产品 或 服务 ， 公 民 没 有 自主 决定 的 权利 。 

(4) 利润 与 支持 。 私 部 门 大 都 以 利润 为 导向 ， 而 利润 的 多 少 取决 于 顾客 的 满 
意 ,顾客 导向 很 容易 成 为 其 经 营 的 目标 ， 而 政府 往往 缺乏 服务 的 动机 。 

远离 市 场 的 压力 ， 这 的 葡 是 公共 部 门 续 效 不 佳 的 一 个 重要 原因 ， 近 几 年 来 ， 
许多 公共 管理 学 者 主张 通过 市 场 化 、 模 拟 市 场 机 制 等 办 法 来 提高 政府 的 绩效 ， 这 
的 多 是 一 个 新 的 途径 。 


多 元 理性 与 经 济 理性 
会 共 部 门 处 在 社会 各 种 力量 作用 的 中 心 ， 公 共管 理事 实 上 也 承担 着 社会 价 人 
权 成 性 分 配药 职责 。 在 这 个 变革 的 、 多 元 发 展 的 社会 中 ， 社 会 利益 是 多 元 的 ， 社 
会 的 价值 也 是 多 元 的 ， 而 且 利 益 和 价值 之 间 往 往 是 冲突 的 ， 政 府 往 往 需 要 在 多 元 
的 、 甚 至 是 冲突 的 利益 和 价值 之 间作 出 平衡 和 抉择 。 因 此 ， 政 府 治理 中 的 理性 往 
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ESIC 《multirationality) ， 应 考虑 各 种 利益 和 价值 的 平衡 ， 而 非 单一 - 问 虚 
的 考虑 ， 旭 效率 与 平等 、 改 革 与 稳定 、 个 人 利益 与 公共 利益 的 平衡 等 等 。 秘 部 门 
的 管理 ， 因 其 组 织 属性 所 定 ， 加 之 职能 有 限 ， 管 理 问题 涉及 的 标的 人 凯 较 少 ， 影 
喧 面 小 ， 不 易 形成 整体 社会 作用 ， 共 管理 大 多 为 工具 的 经 济 理 性 的 考虑 ， 而 往往 
不 顾及 或 少 顾及 其 他 理性 的 考虑 。 

上 述 几 个 方面 并 不 完全 概括 了 公共 管理 与 秘 部 门 管理 的 区 别 ， 伍 无 疑 是 几 个 
重要 的 方面 。 但是， 作为 管理 活动 ， 元 论 是 公共 管理 ， 还 是 秘 部 门 的 管理 ， 的 确 
有 许多 共同 之 处 或 相似 的 地 方 ; ALPHA ARRAS BREE (Policy 
Management), date HERRE., MAR. AT Sa; 都 要 涉及 内 部 
资源 的 整合 与 管理 问题 ， 如 人 力 资 源 、 财 政 资源 、 信 息 资源 、 组 织 资 源 等 ， 都 要 
处 理 和 管理 外 部 关系 等 等 。 同 时 ， 许 多 科学 的 管理 方法 、 技 术 都 可 加 以 改进 ， 运 
用 在 各 自 的 管理 情境 之 中 。 

公共 管理 与 私 部 门 管理 的 确 存 在 着 差别 ,认识 这 些 差 别 有 助 于 我 们 更 好 地 理 
解 公 共管 理 的 性 质 ， 明 确 公共 管理 的 责任 和 义务 ， 了 解 公共 管理 的 运作 过 程 ， 以 
便 更 有 效 地 从 事 公共 管理 。 当 然 ， 也 不 能 过 分 扩大 二 者 之 间 的 差异 。 在 进入 21 
世纪 的 今天 ， 公 共管 理 和 秘 管 理学 者 和 实践 者 ， 都 应 以 开放 的 心灵 ， 以 学 习 者 的 
姿态 ， 相 工学 习 和 借鉴 ， 以 达到 共生 共 荣 、 共 周 发 展 的 目的 。 


1.4 新 公共 管理 


自 20 世纪 80 年 代 以 来 ， 则 方 各 国 为 了 应 对 财政 危机 和 政府 的 信任 赤字 、 绩 
效 赤 字 ， 均 开始 了 大 规模 的 政府 改革 。 政 府 管理 的 运作 发 生 了 变化 ， 由 传统 的 、 
官僚 的 、 层 级 节制 的 、 缺 乏 弹性 的 行政 ， 转 向 市 场 导 向 的 、 因 应 变化 的 、 深 具 弹 
性 的 公共 管理 。 这 股 浪潮 ， 被 赋予 不 同 的 称谓 ， 如 新 右派 、 新 治理 、 管 理 主义 、 
企业 型 政府 ， 以 市 场 为 基础 的 公共 行政 等 ， 但 却 可 被 通称 为 “新 公共 管理 "。 仿 
据 经 济 合 作 及 发 展 组 织 的 界定 ， 这 些 国 家 所 展现 的 具体 行动 ， 可 以 包括 : {1) 企 
业 管 理 技术 的 应 用 ; (2) 服务 及 顾客 导向 的 强化 : (3) 公共 行政 体系 内 市 场 机 制 
及 竞争 功能 的 引 介 。 其 共同 特征 则 是 引进 公共 管理 的 理念 、 技 术 及 模型 。 学 者 体 
斯 (Hughes, 1994) 认为 ， 这 种 变化 ,并 不 仅 是 一 种 改革 或 管理 形态 的 变化 ， 
而 是 政府 角色 与 市 民 关 系 产 生 了 本 质变 化 ， 一 个 公共 部 门 管 理 的 新 典范 已 然 呈 

M, 
新 公共 管理 到 底 是 什么 ? 著名 的 公共 管理 专家 胡 德 〈C.Hood，1991，4 一 5) 
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曾 归 纳 了 新 公共 管理 的 七 个 要 点 ， 

(1) 即时 的 专业 管理 (Hands on Professional Management)。 这 意味 着 让 公共 
管理 者 管理 并 承担 责任 。 

(2) 标准 明确 与 绩效 衡量 (Explicit Standards and Measures of Performance) a 
管理 的 目标 必须 明确 ， 绩 效 目 标 能 被 确立 并 加 以 衡量 。 

(3) 强调 产 出 控制 。 用 项 昌 与 绩效 预算 取代 传统 的 了 预算， 重视 实际 成 果 甚 于 
重视 程序 。 

(4) 转 癌 部门 分 权 。 打 破 会 部 门 的 本 位 主义 ， 夏 除 单位 与 单位 之 问 的 获 篇 ， 
ery EEEE 

(5) RSPR. SEN seh OLE, EMR AS ARR m. 

(6) RAIS BS LS . FRASER. 

(7) 强调 资源 的 有 效 利用 。 

Les, ENIA EA (Farnham and Horton, 1996, 259—260) 综合 其 他 各 
家 的 看 法 ， 提 出 新 公共 管理 的 特征 : 

(1) 采取 理性 途 征 的 方式 处 理 问 题 ， 亦 即 在 设 定 政 策 目标 及 阐明 政策 议题 时 
特 判 强调 战略 管理 所 扮演 的 角色 及 作用 。 

(2) 重新 设计 组 织 结构 ， 其 目的 在 于 使 政策 制定 与 执行 相 分 离 ， 并 且 对 服务 
的 传输 都 必须 建立 起 一 个 赋予 责任 的 行政 单位 。 

(3) 改变 组 织 结构 ， 促 进 官僚 体制 更 为 扁平 化 ， 授 权 给 管理 人 员 ， 以 利 绩效 
目标 的 实现 。 

(4) 依据 经 济 、 效 率 、 效 能 等 标准 来 衡量 组 织 成 就 ， 发 展 绩效 指标 ,使 组 
织 的 成 就 能 够 被 加 以 比较 和 测量 ， 并 据 此 进一步 提 典 信息 来 作为 未 来 决策 的 参 
考 。 

(S) 政变 现行 的 政策 ， 使 公共 组 织 能 被 传统 公共 服务 价值 所 支配 的 文化 中 ， 
转换 成 为 “新 公共 服务 模式 ”， 强 调 与 市 场 及 企业 价值 相 适 合 的 文化 。 

(6) 运用 人 力 资源 管理 技术 ， 其 目的 在 于 淡化 集体 主义 的 色彩 而 采取 个 人 
主义 的 途径 ， 包 括 寻求 动员 员工 的 支持 和 承诺 ， 来 持续 地 进行 结 梅 与 组 织 的 变 
革 。 

(7) 试图 建立 一 种 弹性 、 回 应 性 及 学 习 的 公共 组 织 ， 并 发 展 一 种 将 大 众 视 为 
PA. RAR HRA “ASUS Se” (Public Service Orientation) ， 公 共 服 务 
不 再 由 专业 的 供给 者 来 支配 ， 而 是 以 回应 人 民 真 正 的 需求 来 提供 公共 服务 。 

(8) 以 契约 关系 (Contractual Relationship) 来 取代 传统 的 信托 关系 。 

从 总 体 上 来 看 ， 新 公共 管理 以 自 利 人 (Self-interest) 为 假设 ， 基 于 公共 选择 
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代理 人 理论 及 其 交易 成 本 理论 ， 以 传统 的 管理 主义 和 新 泰 罗 主义 为 基点 而 发 展 起 
来 的 ， 其 核心 点 在 于 ， 强 调经 济 价值 的 优先 性 、 强 调 市 场 机 能 、 强 调 大 规模 使 用 
企业 管理 的 哲学 与 技术 、 强 调 顾客 导向 的 行政 风格 。 新 公共 管理 毕竟 代表 者 现实 
世界 中 人 们 持续 不 断 改 进 政府 ， 实 现 理想 政府 治理 的 一 个 努力 方向 。 它 是 否 意味 
着 政府 治理 的 一 个 新 典范 时 代 的 到 来 ， 现 在 下 结论 还 为 时 过 早 。 正 如 学 者 凯特 
(Kertl, 1997, 446—462) 所 讲 的 那样 ， 历 史 或 许 将 记载 会 共管 理 是 信息 时 代 的 
第 一 次 具 止 的 革 痛 ， 介 有 三 个 议题 必须 小 心 处 理 : 公共 管理 的 许多 理念 庶子 以 重 
新 思考 ; 公共 管理 是 和 否 与 一 些 核心 程序 相互 连接 ， 例 如 人 人事， 预算 等 ; 公共 管理 
的 过 程 是 否 与 治理 的 结构 相互 连接 ， 例 如 宪政 体制 和 民主 体制 。 


1.5 公共 管理 : 现时 代 的 挑战 


党 无 疑问 ， 人 类 社会 正 处 在 一 个 下 变 的 时 代 。 从 整个 世界 范围 来 看 ， 科 学 技 
术 ， 特 别 是 现代 通信 和 信息 技术 (DIT) 的 发 展 正在 将 人 类 社会 带 人 一 个 新 的 发 
展 境 和 春 。 从 埠 史 上 来 看 ， 每 一 次 科学 技术 变革 都 将 会 带 来 革命 性 的 变 单 与 发 展 。 
信息 社会 一 词 标明 现代 通讯 和 信息 技术 对 人 类 社会 生活 的 各 个 方面 : 政治 、 经 
济 、 文 化 、 教 育 、 军 事 …… 所 带 来 的 号 大 影响 。 政 府 治理 本 身 也 是 随 历史 的 发 展 
而 不 断 变 化 的 ， 正 如 工 灶 文明 创造 了 科 层 制 的 政府 治理 一 样 ， 新 的 社会 必然 要 求 
新 的 政府 治理 形态 ， 这 一 点 旦 毫 无 疑义 的 。 日 20 世纪 末 兴 起 的 全 世界 范围 的 政 
府 再 造 ， 正 是 对 新 时 代 变 革 的 加 应 。 

政府 仍然 是 我 们 这 个 时 代 的 核心 治理 者 或 管理 者 。 但 是 ,环顾 周围 ,政府 治 
MHS EEAS., HAR. PARR, BAe, A, A 
共管 理 面 临 着 更 加 产 摊 的 挑战 。 认 识 这 些 挑 战 ， 有 助 于 我 们 理解 政府 作为 治理 者 
的 责任 和 使 命 。 


关于 回应 维持 宪政 秩序 和 政府 稳定 问题 

安全 与 秩序 是 人 类 社会 发 展 的 一 个 基本 及 提 。 凡 足 在 人 类 存在 的 地 方 ， 人 们 
莫不 试图 建立 良好 的 秩序 。 对 于 当 民 政府 治理 而 言 良好 的 宪政 秩序 
(Constitutional Order) 是 基本 的 基础 和 前 提 。 恨 好 的 宪政 秩序 意味 着 法 窜 权 威 的 
确 并 、 政 府 合法 性 的 建立 、 政 府 治理 体系 的 稳定 、 政 府 过程 的 有 序 等 等 。 良 好 的 
宪政 秩序 对 经 济 发 展 、 社 会 繁荣 、 国 家 竞争 力 的 发 展 都 是 不 可 或 向 的 。 从 历史 .上 
来 看 ,一 些 国 家 发 展 了 ,一 些 国家 衰退 了 ， 这 都 可 以 从 是 否 拥 有 良好 的 宪政 秩序 
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中 找到 问题 的 答案 。 近 些 年 的 发 展 表明 ， 当 政府 不 能 履行 其 基本 职能 ， 随 之 而 来 
的 危机 便 会 加 重 。 环 顾 四 周 ， 政 府 的 骨 湾 和 秩序 的 丧 失 这 种 现 生 在 20 批 纪 最 后 
几 十 年 似乎 比 战 后 初期 更 为 普遍 。 阿 宣 汗 、 东 埔 寨 、 利 比 里 型 、 卢 旺 达 、 索 与 
里 、 巴 尔 干 地 区 等 政府 骨 溃 和 缺乏 宪政 秩序 的 国家 处 于 人 类 最 严重 的 灾难 之 中 。 
导致 宪政 秩序 丧失 的 原因 是 多 样 的， 如 政府 老 失 合法 性 I. REE. 内 战 、 外 
国 劳力 的 介 人 、 宗 教 冲突 等 等 。 可 以 预料 与 肯定 ， 在 21 世纪 这 些 问 题 仍然 不 可 
能 消失 ， 在 某 些 地 区 和 国家 还 可 能 扩大 。 作 为 公共 管理 者 ， 如 何 防止 政府 的 毅 
溃 ， 建 立 和 发 展 宪政 秩序 并 在 此 基础 上 实现 良好 的 政府 治理 罕 为 关键 。 


关于 如 何在 公共 管理 领域 维系 并 发 展 民 主 法 治 社 会 的 基本 价值 问题 

政府 治理 绝 非 是 一 个 工具 一 一 理性 价值 的 追求 问题 。 公 共管 理 的 一 个 重要 使 
命 在 于 要 扮演 执行 与 捍卫 民主 宪政 的 角色 ， 这 就 是 说 它 要 致力 于 发 展 、 弘 扬 民主 
HEENA MRR HR HE, AR, AHH, ASAE EM 
程序 等 价值 如 此 的 重要 ， 人 们 经 过 无 数 的 流血 与 努力 争取 并 将 它 写 人 宪法 ， 构 成 
民主 法 治 社 会 的 基本 职能 ， 那 么 , 公共 管理 便 有 责任 维护 并 发 展 这 些 基 本 价值， 
尽管 这 些 价值 之 问 可 能 是 冲突 的 。 公 共管 理 对 民主 宪政 基本 价值 的 回应 和 落实 ， 
关系 到 政府 治理 的 合法 性 问题 ， 关 系 到 政府 的 权 惑 和 公信 力 的 问题 ， 也 关系 到 公 
共管 理 作为 一 门 科学 的 合法 性 问题 。 如 果 我 们 不 考虑 这 些 基 本 价值 的 捍卫 问题 ， 
公共 管理 将 成 为 缺乏 灵魂 的 盲 动 ， 莽 至 可 能 成 为 暴政 的 工具 。 特 别 是 当 我 们 看 
到 ， 总 是 有 人 在 挑战 这 些 基 本 价值 时 ， 公 共管 理 的 责任 便 不 言 自 明了 o 


关于 平衡 政府 与 市 场 的 作用 ， 以 促进 政府 治理 的 有 效 性 问题 

理论 研究 和 实战 经 验 表明 ; 政府 与 市 场 作为 控制 社会 的 两 大 力量 ， 在 推动 经 
济 和 社会 发 展 中 均 起 着 重要 的 作用 ， 一 个 有 效 的 政府 和 一 个 较为 完备 的 市 场 机 制 
是 推动 经 济 发 展 的 两 个 机 轮 。 理 论 研 究 和 实践 经 验 也 同样 表明 ， 国 家 中 心 主义 和 
市 场 中 心 主义 的 偏 狭 观点 对 于 经 济 发 展 是 有 和 害 的 ， 过 分 强调 任何 一 方面 的 作用 都 
可 能 造成 灾难 性 的 结果 。 政 府 与 市 场 不 是 谁 取 拒 谁 的 问题 ,而 是 二 者 有 机 的 配合 
和 协调 的 问题 。 在 公共 管理 领域 ， 现 阶段 崇尚 市 场 机 制 、 主 张 小 而 美的 政府 、 师 
法 企业 的 风潮 日 研 ， 但 需 知道 ,没有 市 场 万 万 不 能 ， 但 市 场 绝 不 是 万 能 的 。 我 们 
必须 辩证 地 思考 二 者 之 间 的 关系 ,抛弃 意识 形态 上 的 偏见 ， 发 展 公 域 与 私 域 的 对 
话 与 沟通 ,平衡 二 者 的 作用 ， 这样 ， 才 能 达到 提高 国家 竞争 力 和 人 民生 活 质量 的 
Air. 


关于 回应 全 球 化 的 挑战 问题 

在 过 去 的 20 年间， 公共 管理 一 直 受 到 日 益 发 展 的 复杂 的 全 球 化 的 环境 的 影 
响 。 这 一 国际 秩序 的 特征 便 在 于 整个 国际 社会 成 为 一 个 相 二 联系 和 相互 依赖 的 网 
络 ， 如 今 网 络 技术 的 发 展 、 经 济 的 全 球 化 、 交 通 工 具 的 发 这 ， 将 这 一 网 络 更 加 加 
强 。 历 史上 相互 独立 的 和 自治 的 治理 领域 如 今 被 正式 的 或 非 正式 的 安排 紧密 联系 
在 一 起 。 全 球 的 、 地 域 的 、 地 方 的 相 瑟 依 赖 更 其 紧密 ， 某 一 国家 和 地 区 的 行动 常 
常会 影响 其 邻 国 和 其 他 国家 ， 现 代 政 府 治理 已 经 变 成 一 个 管理 全 球 和 地 方 相互 依 
赖 关 系 的 过 程 。 

在 全 球 化 网 时 代 ， 政 府 仍然 拥有 各 自 的 管辖 权 、， 并 有 自己 独特 的 内 部 治理 结 
构 或 管理 系统 ， 但 他 们 再 也 不 能 像 传统 那样 独立 于 其 他 治 体 之 外 ， 全 球 相互 依赖 
的 明 关 化 要 求 以 相互 联系 【intereonnectedness) 的 观点 取代 分 离 的 观念 。 在 全 球 
化 的 时 代 ， 许 多 公共 物品 的 提高 已 经 变 成 国际 性 的 ， 即 成 为 公共 物品 ， 如 世界 和 
平 、 可 持续 发 展 、 地 区 安全 、 统 一 的 世界 市 场 等 等 ， 这 便 需 要 更 加 目 觉 、 协 调 的 
和 合作 的 努力 。 在 全 球 化 的 时 代 ， 政 府 治 理 传 统 上 被 视 为 国内 问题 ， 可 能 会 变 成 
一 个 地 区 性 问题 ， 莽 至 全 球 的 问题 ， 公 共 睹 策 传统 上 那 种 对 外 政策 (Foreign 
policy) 和 对 内 政策 (Domestic policy) 的 界限 再 也 不 那么 清楚 了 。 在 全 球 化 的 时 
代 ， 一 个 成 功 的 公共 管理 需要 发 展 战略 思考 的 能 力 ， 需 要 催化 领导 办 (Catalytic 
Leadership)， 邵 与 其 他 治理 领域 的 行动 者 沟通 ， 合 作 、 互 动 、 结 盟 ， 达 成 一 致 的 
Ain ARR AREF. OEY (Multicultural Learning) 的 能 力 。 

的 确 ， 对 于 政府 治理 而 言 ， 全 球 化 是 机 会 ， 世 是 挑战 。 在 侈 球 化 的 时 代 ，- - 
个 政府 如 何 维护 目 己 的 国家 的 主权 与 独立 ; 如 何在 推动 经 济 发 展 的 同时 ， 维 护 经 
济 的 安全 ; 如 何在 学 习 多 元 文化 的 同时 ， 维 护 自 己 的 文化 传统 和 民族 认同 等 等 ， 
都 是 21 世纪 公共 管理 需要 面临 的 新 议题 。 


关于 如 何平 衡 目 前 及 最 近 未 来 与 较 长 远 未 未 的 需要 

加 持续 发 展 作为 人 类 发 展 观 的 最 重要 进步 和 突破 ， 已 经 得 到 周 际 社会 广泛 的 
认 闻 ，, 它 意味 着 既 满 趾 当 代 人 的 要 求 ， 又 不 能 对 后 代 人 满足 其 需要 的 能 力 构 成 危 
害 的 发 展 。 面 对 着 人 类 日 益 增 长 的 期 望 革 命 ， 如 何平 衡 眼前 发 展 与 长 远 发 展 的 需 
求 ， 是 当代 政府 治理 所 面临 的 挑战 。 可 持续 发 展 要 求 政府 治理 要 更 具 前 瞻 性 E 
具 战 略 规 划 ; 可 传 续 发 展 要 求 政府 的 公共 政策 的 制定 、 评 估 标 准 更 符合 和 体现 以 
人 为 中 心 的 ， 人 日、 资源、 环境 、 经 济 社会 协调 发 展 的 思想 ;可 传 续 发 展 要 求 政 
府 治 理 突破 传统 的 芽 具 埋 性 ， 发 展 更 内 人 人 文 色彩 的 价值 取向 ; 可 持续 发 展 要 求 在 
政府 的 引 蛙 下 ， 发 展 建立 新 的 伦理 标准 。 
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关于 如 何 应 付 科学 技术 革命 带 来 的 挑战 问题 

科学 技术 革命 从 来 没有 像 现在 这 样 深刻 地 影响 着 世界 的 政治 、 经 济 利 社会 的 
发 展 。 以 信息 技术 (IT)、 人 工 智能 (Al)、 生 物 技术 (Biotechnology) 、 材 料 科 
学 (Material Science) 为 代表 的 高 新 技术 革命 正在 改变 着 人 类 的 经 济 结构 、 社 会 
结构 和 生活 方式 ， 园 样 对 政府 治理 也 产生 着 巨大 的 影响 。 鉴 于 科学 技术 发 展 的 重 
要 性， 首先， 政府 作为 推动 科技 发 展 的 角色 更 加 重要 ， 政 府 必 须 成 为 推动 大 规模 
科技 创新 的 主导 力量 之 一 ， 事 实 上 在 科技 发 达 的 国家 ,政府 正 扮演 着 这 样 的 角 
色 。 其 次， 政府 作为 伴随 科技 发 展 所 引起 的 诸多 社会 问题 的 管制 者 的 角 芭 所 面临 
RERS, A PHY ICSE S 

另 一 方面 ， 我 们 也 看 到 ， 科 技 革命 〈 特 别 是 现代 通讯 和 信息 技术 革命) 也 正 
在 改变 着 政府 自身 的 组 织 结构 、 运 行 方式 、 工 作 行为 ， 如 何 回应 科技 发 展 、 利 用 
科技 创新 政府 也 正成 为 世界 性 的 潮流 ， 现 代 许多 国家 正在 建构 电子 政府 ， 便 是 一 
个 明显 的 例证 。 局 时 ， 新 的 技术 革命 也 要 求 每 一 个 公共 管理 者 发 展 适应 技术 发 展 
和 各 自 管理 岗位 需求 的 技术 能 力 (technical competence)。 


如 何 应 付 越 来 越 多 的 官僚 腐败 ， 重 振 公 民 对 政府 的 信任 问题 

人 民 对 政府 的 信任 是 政府 合法 性 的 真正 来 源 ， 也 是 经 济 发 展 和 社会 繁荣 的 社 
会 资本 。 一 个 良好 的 政府 治理 需要 政府 、 公 民 、 企 业 、 社 会 之 间 的 信任 关系 的 存 
在 ， 这 种 信任 关系 的 重要 基础 在 于 政府 及 其 官员 将 国家 权力 用 于 公民 的 目的 而 不 
是 用 于 自己 的 目的 。 腐 败 衰 渎 了 公 虹 的 信任 ， 也 侵 银 了 社会 资本 ， 最 终 损 害 政府 
的 合法 性 。 腐 败 是 一 种 国际 现象 ， 每 一 个 国家 都 可 能 出 现 ， 只 是 程度 不 同 。 对 于 
那些 处 于 转轨 的 国家 和 法 治 不 健全 的 国家 ， 腐 败 的 机 会 和 程度 可 能 更 大 一 些 。 对 
于 任何 一 个 国家 来 说 ， 限 制 政府 权力 ， 使 政府 能 够 熔 制 其 自身 是 -- 个 永恒 的 挑 
成 。 政 府 治 理 者 必须 抛 奔 那 种 一 定 程度 上 的 腐败 有 助 于 经 济 发 展 的 错误 观念 ， 采 
取 各 种 战略 和 有 效 措施 ， 如 上 政治 的 、 立 法 的 、 司 法 的 、 制 度 的 、 教 育 的 、 伦 理 的 
策略 和 方法 等 。 


关于 重 振 政 府 的 治理 能 力 问题 
如 果 政 府 要 进一步 促进 经 济 的 发 展 和 社会 的 繁荣 ， 就 必须 提高 自己 的 能 力 ， 
依据 世界 银行 的 观点 ， 政 府 的 能 力 是 指 政府 以 最 小 的 社会 价格 采取 集体 行动 的 能 
力 。 政 府 能 力 涉及 多 个 面向 ， 如 ， 
(1) 预测 及 掌握 变化 的 能 力 ; 
(2) 制定 周延 而 明智 的 公共 政策 的 能 力 ; 
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(3) 发 展 不 同方 案 以 执行 政策 的 能 力 ， 

(4) 吸引 及 有 效 运 用 资源 达成 政府 目标 的 能 力 ， 

(D 持续 学 习 ， 成 长 以 适应 未 来 挑战 的 能 力 。 

重 振 政府 的 治理 能 力 ， 取 决 于 政治 坏 境 〈PEolitical Environment) 的 改善 ， 取 
决 于 重 塑 政府 体制 ， 取 决 于 公民 与 社会 的 参与 ， 取 类 于 政府 管理 技术 的 方法 的 创 
新 ， 取 决 于 公共 管理 者 的 知识 和 技能 。 


关于 如 何 发 展 有 效 的 组 织 体制 问题 

官僚 组 织 体 制 是 工业 化 时 代 的 产物 ， 已 不 能 适应 变化 了 的 环境 的 要 求 。 关 于 
未 来 组 织 形态 ， 人 们 有 不 同 的 论述 ， 也 给 予 不 同 的 称谓 ， 如 网 络 组 织 、 学 习性 组 
织 、 后 官僚 组 织 、 无 锋 际 的 政府 【Sesmless Government) 等 等 ,可 以 肯定 的 二， 
未 来 的 公共 组 织 应 该 是 弹性 化 的 、 整 合 的 、 透 明 的 组 织 ; 为 公民 提供 整体 性 服务 
HHA; 眉 功 能 的 组 织 : 与 社会 有 广泛 联系 的 组 织 。 如 何 建构 适应 新 时 代 发 展 的 
组 织 ， 并 使 之 和 通 应 新 环境 的 需要 ， 的 确 是 21 世纪 公共 管理 的 挑战 。 





如 何 构建 国家 与 社会 的 共同 治理 模式 问题 

当代 政府 所 面临 的 复杂 性 、 动 态 性 及 多 元 性 的 环境 政府 面 对 公 共 问 题 的 复 
术 性 ， 使 得 政府 的 人 不 可 治理 性 增 大 。 事 实 上 政府 部 门 已 经 无 法 成 为 惟一 的 政府 治 
理 者 ， 它 必须 依靠 与 民众 、 企 业 、 非 营利 部 门 共同 治理 《cc-governancee) 与 共同 
管理 (co-management)。 好 的 政府 并 非 是 人 民 需 求 什 么 都 子 以 满足 ， 而 是 提供 足 
够 的 机 会 和 工具 能 够 解决 自己 的 问题 ， 国 家 竞争 力也 取决 于 公民 社会 中 的 人 民 、 
组 织 、 社 会 自发 性 解决 问题 的 责任 感 及 行动 力 。 问 题 在 于 政府 是 否 有 能 力 激发 、 
FRA RR: 政府 是 否 能 够 给 社会 提供 这 样 的 机 会 ， 政府 是 否 改 变 自己 传统 
的 优势 感 、 目 我 中 心意 识 。 


公共 管理 如 何 应 付 复杂 、 不 确定 与 变革 的 管理 

复杂 性 和 非 线 性 是 物质 、 牛 命 和 人 类 社会 进化 中 的 显著 特征 。 在 和 白 然 科学 
中 ， 从 激光 物理 学 、 量 子 汤 汪 和气 繁 学 直到 化 学 中 的 分 于 建 模 和 生物 学 中 对 细胞 
生长 的 计算 机 辅助 模拟 、 本 线性 复杂 系统 已 经 成 为 一 种 成 功 求解 问题 的 方式 ， 辣 
时 ， 社 会 科学 也 认识 到 ， 人 类 面临 的 主要 问题 也 是 全 球 的 、 复 杂 的 和 非 线性 的 。 
人 在 今 大 ， 科 学、 技术 、 经 济 、 社 会 的 发 展 加 速 了 社会 的 复杂 性 和 不 确定 性 。 在 一 
个 复 订 性 和 非 线性 的 环境 中 ， 线 性 思维 和 线性 管理 是 危险 的 ， 正 如 医生 和 心理 学 
家 必须 学 会 把 人 看 成 复杂 的 精神 和 肉体 的 非 线 性 体 ， 才 能 更 好 地 治疗 疾病 一 样 ， 
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在 政府 治理 中 ， 我 们 必须 补 记 ， 单 极 的 因果 性 和 线性 思维 会 导致 教条 主义 、 偏 执 
主义 和 理想 主义 ， 未 来 我 们 需要 的 是 新 的 集体 行为 模型 。 管 理 的 复杂 性 ， 需 要 我 
们 改变 传统 的 机 械 的 管理 思维 方式 ， 发 展 一 种 有 机 的 、 幕 体 的 、 生 态 的 管理 方 
式 。 


重建 公共 管理 的 道德 秩序 

ZARN, 一 个 高 尚 的 国家 利 社会 是 由 良民 与 良 官 所 共同 建 攀 的 ， 诚 如 行政 
TROP, SEER, PRAY COWRA, PREACHERS Mie Riek 
(Moral Endeavor)j。 可 惜 的 是 ， 存 当今 的 政府 管理 领域 ， 充 满 了 暖 昧 的 伦理 环境 ， 
道德 的 言论 越 来 越 少 ， 道 德 如 果 不 是 完全 无 意义 的 ， 也 变 成 了 相对 性 的 ， 并 视 
伦理 的 研究 为 荡 唐 的 、 不 相干 的 ， 我们 既 缺 乏 一 化 认同 的 道德 准则 ， 也 缺乏 对 
道德 追求 的 关注 。 社 会 学 家 涂 尔 干 曾 首 “假如 没有 自 标 的 话 ， 即 使 我 们 大 步 
反问 前 去 , 亦 将 无 所 寸 进 "。 面 对 21 世纪 ， 我 们 的 确 面 临 着 道德 秩序 重建 的 挑 
战 。 








1， 公 共管 理 是 以 政府 为 核心 的 公共 部 门 整合 社会 的 资源 ,广泛 运用 政治 .法 
律 ,管理 ,经 济 等 方法 ,强化 政府 的 治理 能 力 , 从 而 达到 提高 政府 绩效 和 服务 品质 
的 目的 。 公 共管 理 将 公共 行政 视 为 一 门 职业 ,而 将 公共 管理 者 视 为 职业 的 实践 
者 。 

2. 公共 管理 学 是 一 门 新 兴 的 学 科 与 学 派 ， 旨 在 帮助 公共 管理 者 获取 解决 公 
共 问 题 ， 处 理 公 共事 务 所 需 的 知识 、 技 能 与 策略 。 作 为 一 门 学 科 ， 它 以 公共 管理 
者 为 教学 与 研究 的 对 象 ; 既 重 视 公 共管 理 的 外 在 环境 ， 又 重视 内 在 的 管理 ， 公 共 
管理 重视 秘 部 门 的 管理 方法 和 技术 ,但 末 改 变 公 部 门 的 主体 性 ; 作为 一 门 学 科 ， 
它 是 科 际 整合 的 。 

3. 迄今 为 止 ， 公 其 管理 的 研究 有 两 种 主要 途径 :公共 政策 途径 《简称 P 途 
径 ) 和 企业 管理 途径 (简称 途径 )}。 两 种 途径 的 研究 有 不 司 的 差别 。 最 近 ， 有 
学 者 主张 整合 两 种 研究 途径 。 

4. 新 公共 管理 是 当代 收 府 政 革 过 程 中 出 现 的 一 种 思潮 ， 在 很 大 程度 上 是 当 
代行 政 政 革 的 代名词 。 它 以 新 古典 经 济 理论 、 新 制度 经 济 学 、 公 共 选 择 为 其 理论 
基础 ， 其 核心 理念 是 在 公共 管理 中 引进 市 场 机 制 。 
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公共 部 门 管理 与 私 部 门 管理 有 相似 性 ， 但 亦 有 本 质 差异 。 主 要 表现 在 玻 
ARRIBA RRS MOS AEE. SHARMAN. EMRE REA 
治 、 政 府 与 市 场 、 多 无 理性 与 经 济 理性 等 多 个 方面 。 

6， 公 共管 理 在 现时 代 徊 临 老 许多 新 的 挑战 ， 如 秩序 的 维护 ; 民主 价位 的 维 
护 ; 平衡 政府 与 市 场 作用 ; 回应 全 球 化 ; 新 科技 改革 ; 重 振 政 府 的 信任 ; 增加 政 
府 时 治理 能 力 ; 重建 道德 秩序 等 。 





公共 管理 ”全 共管 理学 。 新 公共 管理 。 PP 途径 的 公共 管理 BRE 
的 公共 管理 


Mee ee I en 


L 何 请 公共 管理 ? 公共 管理 与 公共 行政 有 何 异 同 ? 
2. 公共 管理 兴起 的 时 代 背 景 和 学 科 背 景 为 何 ? 
3. 公共 管理 研究 的 途径 为 何 ? 你 认为 公共 管理 的 研究 还 有 了 哪些 途径 可 以 开 





ia? 

4， 何 谓 新 公共 管理 ? 如 何 评 价 新 公共 管理 ?有 学 者 认为 新 公共 管理 是 新 瓶 
IA, fhia ATES? 

5, AARE E ERA f E? 你 认为 私 部 门 的 管理 可 以 应 用 到 公共 
部 门 的 管理 吗 ? AHA 

6. 有 学 者 认为 组 织 都 是 公共 组 织 "， 因 此 公 共管 理 与 和 部 站 的 管理 没 
有 本 质 的 善 异 ， 你 同意 这 一 观点 吗 ? BHA? 

7， 以 中 国 为 例 ， 分 析 中 国 公共 管理 坝 在 面临 的 主要 挑战 。 

8. 你 是 如 何 理 解 公共 利益 在 公共 管理 中 的 地 位 的 ? 

9， 全 球 化 对 公共 管理 带 来 了 什么 样 的 挑战 ? 

10. 1936 年 公共 行政 学 家 赫 林 在 其 名 著 《 公 共 行政 与 公共 利益 》 中 这 样 写 
E: “公共 利益 这 个 观念 对 官僚 体系 而 言 ， 正 如 程序 正义 对 司法 体系 而 吉 ， 有 着 
相同 的 重要 性 -” 你 是 如 何 理解 这 一 观点 的 ? 
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公共 管理 者 理解 的 公共 管理 职业 


下 面 这 上段 材料 是 兽 任 蒙 彼 利 埃 市 市 长 科 顿 【Ryan Cotton) 对 加 州长 滩 市 市 
长 约翰 - 德 弗 的 访问 谈话 。 

料 顿 : 是 什么 沾 因 吸引 你 从 事 公 共 服 务 这 一 职业 ? 

fee: 本 来 我 想 做 一 各 医生 , 但 是 在 我 退伍 之 后 ， 发 现 自己 年 龄 太 大 ， 无 法 
再 从 事 这 一 职业 ， 所 以 我 得 另 谋 前 程 。 吸 引 我 从 事 这 一 职业 的 是 许多 教授 ， 他 们 
讲 了 这 一 职业 的 挑战 。 在 我 工作 早期 ， 我 受到 从 事 城 市 管理 工作 的 许多 人 的 影 
响 ， 我 对 他 们 的 能 力 、 才 干 和 对 公共 上 服务 的 投 和 人 印象 深刻 。 

科 顿 ， 作 为 城市 管理 者 ， 你 感到 最 满足 的 是 什么 ? 

德 弗 : 我 得 承认 ， 在 我 的 职业 生涯 中 ， 最 令 我 满意 的 时 期 是 我 在 小 城市 工作 
期 间 ， 在 小 城市 ， 我 和 人 民 的 关系 十 分 密切 ， 我 可 以 介 人 他 们 的 问题 ， 可 以 直接 
发 挥 影响 。 在 大 城市 ， 我 们 有 洗 多 和 雇员， 而 不 能 直接 与 百姓 打交道 ， 非 得 的 满足 
不 能 和 与 百姓 直接 打交道 相 比 。 尽 管 如 此 ， 我 认为 重要 的 事情 是 了 解 人 民 的 需 
求 ， 整 合资 源 满足 老百姓 的 需求 ， 最 后 看 到 人 民 从 你 已 经 做 出 的 事情 中 受益 。 

Ai: 你 能 总 结 一 下 什么 叫 “ 做 事 ”? 

se: 我 认为 ， 每 个 人 都 能 从 完成 基 件 事情 中 获得 其 种 程度 的 满足 ， 但 是 处 
于 不 同 职业 的 人 ， 他 们 为 其 他 人 做 事 的 兴趣 是 不 一 样 的 。 私 人 企业 涉及 到 为 你 自 
己 或 公司 干事 。 这 种 事情 在 公共 组 织 很 少 发 生 。 公 共 部 门 和 私 部 门 最 大 的 不 同 或 
许 在 公共 组 织 得 关心 社 群 中 的 人 民 ， 秘 部 门 则 更 多 是 内 在 取向 的 。 

科 顿 : 对 于 介 人 职业 的 人 ， 他 们 给 其 工作 带 来 了 什么 技能 (skills)? 

GH: 今天 许多 人 进 人 这 个 职业 ， 因 为 它 能 够 提供 学 习 公共 管理 的 本 会， 比 
奇 市 很 久 以 来 便 有 一 个 庞大 的 计划 ， 培 训 那 些 脱 明 、 杰 出 和 对 公共 管理 感 兴趣 的 
An 许多 年 轻 人 抱 急 这 一 职业 比 他 们 想象 的 要 更 为 难 难 。 或 许 是 这 样 。 总 的 来 
说 ， 和 他们 对 政治 比 对 具体 上 作 更 感 兴趣 。 

AHR: 他 们 太 政 治 化 吗 ? 

德 弗 : 不 ， 他 们 只 是 未 能 意识 到 工作 真正 的 要 求 和 压力 ， 当 他 们 了 解 时 ， 他 
们 想 做 更 容易 的 事情 。 似 乎 是 政治 和 冒险 吸引 他 们 到 此 岗位 ， 但 是 现实 往往 将 他 
们 引导 到 其 他 的 追求 。 

不 论 做 任何 事情 ,已 经 从 事 这 一 职业 的 人 大 ,向 有 抱负 的 城市 职业 管理 者 征询 一 下 
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意见 总 是 有 可 助 的。 这 个 职业 最 终 不 仅 仪 是 由 邦 些 最 优秀 和 最 电 明 的 人 来 充任 ,而 
是 由 那些 最 了 解 其 工作 和 职业 更 求 的 人 来 拍 什 。 这 些 人 有 可 能 成 为 职业 的 领袖 。 

A: Sea NE PRET A? 他 们 后 米 对 职业 满意 吗 ? 是 否 有 一 
个 成 熟 完善 的 过 程 ” 

德 弗 ， 随 善 他 们 的 成 熟 ， 他 们 理解 了 职业 并 日 对 他 们 的 成 功 感到 自 宫 。 我 期 
望 他 们 对 成 功 的 定义 包含 普 对 他 们 为 其 于 作 的 社区 做 出 与 众 不 同 成 绩 的 自 裳 。 他 
们 必须 理解 成 荔 活 要 人 竺 出 长 时 间 艰 巨 的 劳动 ,需要 承受 巨大 的 压力 ， 需 要 型 受 与 
家 人 不 时 分 离 的 痛 茸 ， 以 及 在 间歇 的 成 功 之 后 面 对 的 挑战 。 在 许多 许多 年 之 后 ， 
他 们 可 能 意识 到 他 们 为 许多 人 做 了 许多 善事 。 这 便 是 成 功 。 

科 顿 : 在 你 的 职业 生涯 中 有 村 些 转折 点 ? 

Me: 我 很 幸运 ， 我 在 康涅狄格 和 以 后 在 克 索 尔 、 进 凯特 、 森 尼 韦 尔 、 长 滩 
等 地 工作 时 ， 受 到 许多 伟大 人 物 的 影响 。 在 克 第 尔 ， 我 没有 想到 在 敌 市 长 助理 之 
后 域 为 市 长 ， 我 从 我 的 经 广 中 受益 菲 浅 。 在 图 里 弗 斯 ， 这 是 一 个 老 的 社会 主义 社 
民 ， 在 这 样 的 环境 中 ， 我 从 历史 中 和 微 事 的 方式 上 学 习 了 很 多 。 迪 凯特 市 是 一 个 
十 分 谭 败 的 地 方 ， 我 得 从 事 拨 乱 反 让 和 建立 新 结构 的 工作 。 我 在 各 种 类 型 的 许多 
市 议会 工作 过 ， 从 最 好 的 到 我 认为 最 差 的 ， 它 们 同样 给 予 我 学 习 的 机 会 。 

AG: 在 你 的 职业 生涯 中 ,在 多 大 程度 土 休 从 你 的 同 右 中 导 求 指导 ? 

Me: 我 有 很 多 朋友 和 工作 中 的 和 好 。 比 如 ,一 个 朋友 存 50 英里 以 外 工作 ， 
但 我 们 经 党 聚会 ， 讨 论 机 下 关心 的 事情 和 问题 。 我 发 现 这 些 关系 对 我 很 有 帮助 ， 
不 管 我 在 哪儿 。 

AM: 在 为 这 一 职业 做 准备 时 ， 你 建议 接受 什么 类 型 的 教育 ? 

GH: -- 个 人 需要 不 断 地 接 爱 教 育 。 这 一 职业 需要 客 样 化 的 背景 和 观点 ， 你 
需要 以 于 痫 视野 看 待 事物 的 能 力 ， 以 及 使 你 的 思维 适应 于 宽 明 确 地 反映 有 眼 脏 事 件 
的 能 力 。 城 市 管理 是 一 个 创新 的 职业 ， 为 了 不 断 创新 ， 它 必须 尽 可 能 地 寻求 更 宽 
三 的 年 同 。 当 这 些 观 点 发 生 碰 撞 时 ， 学 习 和 新 的 观念 使 开始 形成 。 

RA: 我 认为 如 今 公 共管 理学 习 中 有 两 种 不 同 的 取向 ， 一 种 强调 分 析 和 定量 
的 技能 ; 另 一 种 强调 民主 藻 学 和 伦理 ， 你 是 如 和 何 估价 分 析 技 能 的 需要 的 ? 

W: 我 认为 你 宕 鉴 对 分 析 技 能 有 一 个 基本 的 了 解 : 它们 是 什么 ， 如 何 运用 
它们 - 比如， 在 一 个 拥有 5 000 名 雇员 和 3 509 亿美 元 预算 的 城市 ， 埋 解 各 种 各 
样 的 技术 报告 和 信息 是 十 分 重要 的 。 随 着 需要 了 解 更 多 信息 的 增加 ， 我 们 必须 有 
那些 能 够 定 景 地 提供 信息 的 人 。 

RHA: 你 如 何 评 价 届 主 哲 学 与 伦理 的 教育 ? 

ee: 我 认为 这 种 信息 应 该 在 -- 个 人 在 读 研 究 生 期 间 从 政治 科学 或 其 他 相关 
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人 文学 科 中 获取 。 我 认为 ， 这 是 从 事 这 一 教育 的 恰当 层次 。 毕 竟 任 何 受 教育 的 人 
应 该 了 解 这 些 领 域 。 公 共 行 政 或 公共 事务 的 教育 应 该 有 助 于 一 个 人 准备 进 上 城市 
管理 或 其 他 类 型 的 公共 服务 领域 。 

科 顿 : 你 的 管理 哲学 的 特点 是 什么 ? 

BE: 我 的 风格 随 着 环境 和 社区 的 变化 而 发 生变 化 。 如 果 社 区 拥有 一 个 小 组 
组 ， 你 可 将 更 多 的 时 间 花 在 具体 指导 组 织 方面 。 如 果 它 有 一 个 庞大 的 组 织 ， 有 必 
THE SME a WS SRM, PKR TARAS SSS. AR 
期 望 告知 他 们 信息 ， 向 他 们 征询 意 抑 ， 有 提供 建议 的 机 会 ， 随 着 他 们 在 智 识 上 更 
坝 能 干 ， 他 们 期 望 有 所 黄 献 。 作 为 市 长 ， 我 应 该 利用 他 们 的 才能 。 

如 果 要 总 结 一 下 的 话 ， 我 认为 城市 越 大 ， 其 人 口 构成 越 多 元 化 ， 问 题 便 越 复 
傈 ,管理 者 便 越 不 可 能 行使 传统 意义 上 的 控制 权 。 地 方 政府 的 治理 和 管理 现在 变 
得 十 分 困难 ， 和 你 知道 现在 越 来 越 强调 水 平 关 系 。 我 们 所 看 到 的 是 更 加 强调 沟通 和 
共识 的 建立 ， 面 不 是 权威 的 行使 。 

A: 你 能 想起 你 作为 一 名 管理 者 感到 特有 效 的 时 候 或 情形 吗 ? 

WE: 当 我 能 够 掌权 并 重组 全 部 政府 结构 ， 将 其 带 岂 糟糕 的 状态 ， 使 其 更 有 
回应 性 和 服务 于 居民 需要 时 ， 我 感到 特别 有 成 效 。 

科 顿 ; 什么 时 候 你 感到 没有 成 效 ? 

德 弗 : 当 我 在 涉及 处 理 有 组 织 的 犯罪 ， 泪 及 试图 阻止 问题 的 发 生 而 此 问题 又 
与 其 他 的 国家 网 络 直 接 有 关 时 ， 我 感到 没有 成 效 。 当 需要 保镖 为 你 和 你 的 家 庭 提 
供 保护 ， 而 你 不 能 确认 谁 参与 其 中 ， 谁 没有 参与 其 中 ， 包 括 州 警察 ， 这 种 情况 极 
HEH, 

Bi: 你 认为 市 长 负责 制 【CounciLManager) 这 种 政府 形式 的 主要 优势 和 弱 
势 是 什么 ? 

德 弗 : 最 大 的 优势 是 ， 当 全 部 的 政治 权力 被 授予 一 个 中 心 去 实施 公共 政策 
时 ， 它 是 惟一 的 政府 形式 。 它 不 像 实行 分 权 的 联邦 和 出 政 府 。 分 权 没 有 必要 。 在 
市 长 负责 制 里 ， 市 议会 是 公民 选举 产生 的 ， 拥 有 回应 社区 需要 的 全 部 权威 。 如 果 
七 运转 不 巡 ， 市 议会 不 仅 有 权 ， 而 且 有 责任 解雇 市 长 ， 它 是 最 民主 、 最 具 回 应 力 
的 政府 形式 。 

AY: 有 人 认为 强 市 长 切断 了 市 议会 代表 社区 需求 以 及 指导 社区 的 能 力 ， 你 
如 何 看 ? 

fase: 我 认为 这 种 事情 不 可 能 出 现 。 我 认为 市 长 变 得 很 强 ， 仅 是 因为 他 们 真 
正 地 代表 并 满足 了 市 议会 的 要 求 ， 在 这 个 意义 上 它 并 不 是 缺点 ; 它 正 好 意味 着 市 
长 实 得 更 加 明智 ， 比 市 议会 更 对 社区 有 回应 能 力 。 举 个 例子 ， 在 长 潍 ， 我 有 时 党 
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试 开 车 走 街 叫 埠 ， 走 出 汽车 ， 殴 每 家 的 门 。 当 人 们 开门 时 ， 我 自我 介绍 ， 并 询问 
他 们 对 警察 、 销 防 和 其 他 服务 的 看 法 。 不 一 会 儿 便 有 许多 人 围 在 一 起 ， 听 你 问 
答 。 这 可 能 对 一 些 市 议员 有 威胁 ， 但 最 终 的 结果 是 ， 你 在 那儿 ， 是 帮 他 们 做 工 
作 ， 并 使 他 们 的 工作 做 得 更 好 。 当 你 发 现 问题 正在 出 现 ， 而 市 议员 并 没有 意识 到 
的 时 候 ， 这 样 的 行为 可 能 引起 麻 频 ， 在 这 种 情况 下 ， 在 着 手 处 理 这 些 问题 之 前 ， 
你 应 该 告诉 市 议员 。 

A: 市 长 负责 制 的 弱势 是 什么 ? 

FE: 你 可 能 有 一 个 呢 的 市 议会 ， 在 形成 和 协调 政策 与 月 标 时 ， 缺 乏 效 率 和 
效 困 。 在 每 一 个 有 效 的 和 有 力 的 市 长 背后 ， 你 不 可 入 兔 地 发 现 议 会 愿意 制定 明确 
的 日 标 ， 市 议员 向 样 需要 鼓励 。 

科 顿 ， 如 今 的 市 长 负责 制 这 种 政府 形式 面临 何 种 挑战 ， 请 你 展望 一 下 未 来 。 

德 弗 : 国家 正经 历 着 一 种 浪潮 ,人 们 认为 市 长 负责 制 的 问题 在 于 它 不 够 政治 
化 。 他 们 认为 通过 收治 的 冲突 .民主 过 程 可 以 得 到 充分 展 更 。 这 导致 大 规模 的 选举 ， 
并 挑战 着 现存 的 制度 。 民 主 需要 某 些 冲突 ,但 民主 不 需要 将 冲突 视 为 目的 的 冲突 ， 

最 后 ， 一 政府 学 院 的 院 长 告诉 我 “行政 首长 的 功能 在 于 “ 打 政 权力 '"， 我 的 
问题 在 于 ， 趾 这 种 定义 ， 谁 专门 关心 并 为 那些 无 权 人 说 话 ? 看 到 问题 的 市 议会 ， 
应 该 试图 解决 问题 ， 与 社区 中 的 团体 和 人 民 一 起 工作 ， 并 取得 讲 步 。 那 些 将 其 精 
力 投入 到 冲突 和 摘 小 动作 的 人 很 快 会 失去 支持 。 

与 我 曾经 共 过 事 的 最 伟大 的 市 长 条 市 议员 有 不 同 的 背景 和 不 同 的 观点 。 上 尽管 
如 此 ， 他 们 对 问题 和 解决 的 办 法 有 共识 ， 并 成 为 很 好 的 朋友 。 

BE: 什么 样 的 市 议会 最 有 效 或 最 无 效 ? 

fF: 有 效 的 市 议会 是 那 种 成 员 一 志 了 工作 达成 共同 目标 的 议会 。 比 如 ， 志 凯 
特 的 市 议会 是 很 有 效 的 ， 因 为 他 们 为 了 改善 社区 这 个 单一 的 目的 走 在 一 起 。 在 市 
长 的 帮助 下 ， 他 们 能 够 达成 这 一 目标 。 当 人 们 为 了 追求 个 人 的 政治 目的 ， 并 利用 
其 官职 作为 跳板 去 竞选 国会 议员 或 者 州长 职位 时 ， 便 会 产生 无 效 的 市 议会 。 

A: 对 于 许多 你 尊敬 的 职业 管理 者 离开 去 私 部 门 就 职 ， 你 有 和 何 反 应 ? 在 什 
么 样 的 铺 况 下 你 考虑 离开 这 一 职业 ? 

Ws: 我 有 许多 高 于 的 机 会 ， 但 对 此 我 没有 兴趣 。 你 应 该 离开 的 时 间 ， 就 是 
当 你 感到 再 也 不 能 做 出 责 献 的 时 候 。 当 你 感到 疲倦 、 无 效 、 上 厌倦 的 时 候 ， 便 是 离 
开 之 时 ,也 是 应 该 离开 之 时 。 

科 顿 ， 称 认为 去 私 部 门 是 这 一 职业 的 个 人 的 自然 归宿 吗 ? 

BE: 是 的 ， 这 种 情况 正在 流行 。 我 认为 地 方 政府 管理 者 有 许多 可 使 私 部 门 
受益 的 技能 。 会 共管 理 者 不 像 私 部 门 管理 性 有 那么 多 可 资 利用 的 时 间 和 资源 。 现 
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重要 的 是 ， 他 们 不 能 依据 他 们 的 育 好 选择 或 分 割 市 场 ， 公 共 部 门 的 极度 压力 提供 
了 一 个 过 滤器 ， 因 而 只 有 那些 具有 强烈 动机 并 拥有 利器 《上 各 然 天 贼 或 后 天 技能 ) 
的 人 才能 生存 。 正 如 我 前 面 所 说 的 ， 公 秘 部 门 最 大 的 不 同 在 于 秘 部 门 懒 同 于 不 考 
虐 其 决策 对 社会 、 政 治 和 环境 的 影响 。 和 堕 着 市 长 转 到 私 部 门 ， 这 种 问题 可 能 减 
Me 公私 之 则 的 领域 可 能 变 得 更 加 模糊 。 

此 外 ， 秘 部 门 也 能 给 公共 部 门 带 来 一 些 技能 。 为 什么 公共 部 门 不 能 充分 利用 
秘 部 门 发 展 的 专业 技能 。 比 如 ， 丰 任何 社区 ,市 政府 看 许多 方面 便 是 一 个 城市 最 
大 的 银行 。 为 什么 不 能 雇佣 一 个 典 行 家 去 处 理 社区 的 公债 销售 事务 ? 长 滩 市 一 年 
要 发 售 10 亿美 元 的 公会， 有 此 专长 的 人 鲁 是 处 理 这 类 事务 的 好 手 。 我 有 一 位 市 
长 助理 ， 和 作为 我 的 财政 顾问 ， 他 的 工作 十 分 出 色 。 

科 顿 ; 如 果 休 要 选择 一 位 继任 者 ， 一 位 理想 的 市 长 ， 你 希望 找 什 么 样 的 人 ? 

fee: 这 个 人 需要 有 公 足 的 精力 ， 受 过 良好 的 、 广 泛 的 教育 ， 并 且 展 现 出 跟 
上 这 一 领域 潮流 的 热情 .这 个 人 需要 英勇 无 黑 ， 有 极 大 的 能 量 ， 是 一 个 考虑 问题 
向 介 的 人 。 他 或 她 必须 愿意 从 周围 顶尖 人 物 中 脱颖而出 ， 有 领导 的 意愿 。 事 实 
上 上， 他 或 她 必须 愿意 击 倒 其 他 的 竞争 者 。 让 事情 顺 其 自然 发 展 是 不 够 的 。 

A: 你 说 一 个 人 需 鉴 “英勇 无 娠 ”， 这 是 什么 意思 ? 

MA: 我 的 意思 是 就 好 像 一 个 人 在 战场 上 一 样 。 一 个 领导 英勇 不 仅仅 为 了 在 
冲突 中 胜出 ， 而 且 槛 不 断 地 追求 正确 的 目标 。 现 在 我 们 都 知道 ， 人 们 在 战场 上 被 
杀 ， 但 是 许多 人 在 市 氏 这 个 工作 岗位 上 在 其 工作 时 也 会 猜 去。 每 年 都 有 许多 人 在 
这 个 议会 和 那个 议会 之 间 死 去 ， 尽 管 他 们 具有 4 岁 一 5 了 0 岁 。 

BG: 既然 有 这 人 么 大 的 压力 ， 那么 人 为 什么 还 要 当 市 长 ? 

fee: 我 想 这 可 能 与 服务 于 其 他 人 和 完成 有 价值 的 事情 的 愿望 有 关 。 

Bi: 你 怎样 知道 你 的 工作 基 否 干 得 很 棱 ? 

BE. 当 一 个 看 门人 走 到 我 跟前 ， 告 诉 我 他 的 问题 已 经 得 到 解决 ， 或 者 当 其 
他 与 我 没有 旦 接 联系 的 人 告诉 我 这 个 城市 帮助 了 他 们 时 ， 我 便 知 道 了 。 这 时 市 议 
会 粗 要 我 做 什么 无 关 紧 要 ， 重 要 的 是 人 人民 和 得 到 帮助 的 人 。 

(资料 来 源 ，John Nalbandian and R.G.Davis edifed, 1987, Reflecfions of 


Local Goveinment professionals, The univeisity of Kansas, ) 
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“ups 第 了 章 


公共 管理 斋 十 MPA) 系列 教材 


公共 管理 者 的 角色 与 知 能 


公共 管理 者 ， 在 现代 民主 国家 ， 是 经 法 定 程 序 进 和 人 政府， 担任 政府 公职 , 行 
使 公 权 力 ， 并 从 事 公 务 管理 的 公职 人 员 。 公 共管 理 者 ,广义 上 讲 包 括 民选 的 与 任 
命 的 两 大 类 ， 而 任命 的 公共 管理 者 又 可 区 分 为 政治 性 任命 人 员 以 及 经 文官 考试 录 
取 的 常任 文官 或 公务 员 、 依 其 职务 等 线 可 以 分 为 高 级 公共 管理 者 、 直 绥 公 共管 理 
者 和 基层 公共 管理 者 。 

公共 管理 者 是 受 国 家 和 公民 的 委托 ， 行 使 公 权力 ， 负 责 运用 资源 及 指控 公务 
信 员 ,达成 政府 施政 目标 的 人 。 如 果 我 们 将 政府 视 为 一 个 企业 或 事业 单位 ， 公 共 
管理 者 便 是 公 经 理 人 。 与 过 去 的 时 代 相 比 ， 邵 今 的 公共 管理 者 的 角色 更 加 复杂 ， 
其 责 伍 更 为 重大 ， 公 民 和 社会 对 其 期 望 更 高 。 同 样 ， 现 时 代 的 公共 管理 性 质 对 公 
共管 理 者 的 知 能 (competence) 提出 了 更 高 的 要 求 。 本 章 论述 了 公共 管理 者 的 角 
色 ， 阐 述 了 现代 公共 管理 者 的 基本 知 能 ， 并 分 析 了 作为 ~ 各 成 功 的 公共 管理 者 的 
条 件 。 


ERE BELES 
za 
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9 公共 管理 者 的 特殊 角色 
9 公共 管理 者 的 知 能 
© 有 效 的 公共 管理 者 


2.1 作为 一 般 管理 者 的 角色 


管理 理论 家 和 实践 着 的 管理 者 长 期 以 来 一 直 探 讨 和 界定 管理 者 (manager) 
做 什么 以 及 怎么 做 。 闭 名 的 管理 学 大 病 训 利明 获 伯 格 (Henry Mintzberg) 曾经 
总 绪 了 八 种 研究 管理 者 职能 和 角色 的 途径 。 

(1) ERFIR (The Classical School)。 他 们 将 管理 者 的 角色 用 一 套 综合 的 职 
能 予以 描述 。 最 典型 的 是 法 约 乐 《H.Fayol) 提出 的 计划 、 组 织 、 协 调 、 指 挥 以 
及 控制 。 在 30 年 后 ,行政 学 家 古 利克 进一步 以 POSDCRB 代表 公共 管理 者 角色 ， 
到 计划 (Planning), 24 24 (Organizing). AS (Staffing)、 指 挥 (Directing), Hig 
(Coordinating), W (Reporting) 、 预 算 {Budgeting)， 自 到 现在 ， 这 种 描述 仍 
然 在 管理 著作 中 占 统治 地 位 。 

(2) HAI (The Great Man School)。 他 们 试图 通过 对 访 史 上 以 及 现实 中 
杰出 人 物 的 家 庭 、 教 育 、 社 会 交往 、 捉 业 、 个 性 等 加 以 描述 ， 将 他 们 作为 楷模 和 
典型 。 

(3) 企业 家 学 派 (The Entrepreneurship School 。 他 们 更 多 地 将 管理 者 视 为 
创新 者 ， 创 造 性 思考 者 以 及 机 会 的 发 现 者 。 

(4) 决策 理论 学 派 《The Decision Theory School)。 他 们 更 多 地 将 管理 者 视 为 
复杂 环境 下 的 决策 者 。 

(5) 领导 有 效 性 学 派 (The Leader Effectiveness School)。 他 全 和 将 领导 特质 以 
友 管 理 风 格 视 为 导致 有 效 绩效 的 因素 。 

(6) 领导 行为 学 派 (The Leader Behavior School) 。 他 们 通过 对 领导 行为 的 观 
察 和 研究 ， 研 究 成 功 领导 的 行为 以 及 技能 。 

(7) 领导 权力 学 派 (The Leader School)。 他 们 关心 的 是 领导 者 的 权力 和 影 
啊 ， 以 及 如 何 最 大 化 地 行使 他 们 的 权力 。 

(8) 工作 活动 学 派 〈The Work Activity School)。 他 们 运用 归纳 方法 ， 以 油 查 
研究 资料 为 基础 ， 对 管理 的 工作 活动 进行 系统 分 析 ， 然 后 确认 管理 者 的 活动 。 

的 确 ， 尽 管 出 版 了 大 最 的 管理 著作 ， 我 们 对 于 管理 者 角色 的 了 解 还 是 很 少 。 
正如 有 些 学 者 所 说 的 那样 ,，“ 我 们 对 于 新 几内亚 或 其 他 地 方 的 原始 人 的 动机 、 习 
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俗 和 最 隐秘 的 秘密 的 了 解 ， 比 我 们 对 尼 莱 佛 商 行 的 那些 管理 人 员 了 解 要 多 ”. 产 
格 来 进 ， 有 关 管 理 职务 的 描述 仍然 处 于 原始 的 状态 - 

在 众多 的 研究 管理 者 角色 的 文献 中 ， 也 不 达 具 有 启发 性 的 论述 。 下 面 我 们 通 
过 对 一 些 经 典 的 管理 角色 论述 的 叙述 ， 以 帮助 人 们 了 解 管理 工作 的 性 夺 。 





管理 者 的 十 大 角色 一 一 明 茨 伯 格 的 观点 

哈佛 大 学 教授 .管理 学 天 师 明 菠 伯 格 1973 年 在 其 巨著 《管理 工作 的 性 质 》 
(The Nature of Managerial Work) 中 。 对 管理 者 的 角色 和 和 作用 进行 了 多 方面 的 研 
究 和 论述 。 他 通过 大 量 的 、 长 期 的 观察 和 研究 ， 得 出 结论 : 一 个 管理 者 同时 起 着 
不 同 的 作用 。 这 些 作 用 和 工作 可 归纳 为 三 个 方面 人际 关系 方面 的 工作 .信息 情 
报 方面 的 工作 和 次 策 方 面 的 上 作 。 而 在 每 一 类 不 同 的 工作 中 ， 他 又 扮演 着 不 同 的 
角色 ， 共 有 十 种 角色 ， 如 图 2 一 1 Bia. 





决策 方面 
1. 企业 家 
2. 故 障 排除 者 
3, 资 源 分 配 者 
RAR O 


| 
TEA 信息 方面 


1 监听 者 
Yo 2. Ee 
A. fe 3 REE 














图 2 一 ! 管理 人 员 的 角色 

1. 人际 关 系 方面 的 角色 (Interpersonal Roles) 

着 重 于 人 际 关 系 的 建立 与 维系 ,具体 包 括 下 到 三 种 角色 ; 

(1) 挂名 首脑 《Figurehcad)。 由 于 其 正式 的 权威 ,管理 者 是 组 织 的 象征 ， 有 
责任 和 义务 从 事 各 种 活动 ， 如 会 见 宾 客 、 代 表 签 约 、 前 彩 、 赴 寅 、 致 词 等 等 ， 有 
些 属 例行公事 ， 有 些 具 有 训 舞 人 人心 的 性 质 。 但 全 都 涉及 人 际 关 系 的 活动 ， 没 有 一 
项 涉及 信息 处 理 或 决策 。 
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(2) 领导 者 (Leader). AR RAM, MAA, UAE, 
管理 者 通过 领导 角色 将 各 种 分 散 的 因素 整合 为 一 个 合作 的 整体 。 

(3) 联络 者 《Liaison)。 负 责 同 他 所 领导 的 组 织 内 外 无 数 个 个 人 和 团体 维持 
关系 ， 建 立 和 发 展 一 种 特别 的 联系 网 络 ， 将 组 织 与 环境 联结 起 来 。 

2. BAH AE (Informational Roles} 

管理 者 在 其 组 织 的 部 的 信息 传递 中 处 于 中 心地 位 ， 事 实 上 是 组 织 的 “中 枢 神 
经 "、 他 既是 获取 外 部 信息 的 焦点 ， 也 是 传递 信息 的 来 源 。 信 息 角 色 包 括 下 列 三 
项 : 

(1) 监听 者 《Monitor) 。 作 为 监听 者 ， 其 角色 是 寻求 信息 ， 使 其 能 够 了 解 组 
织 内 外 环境 的 变化 ， 找 出 问题 和 机 会 。 

(2) 传播 者 (Disseminator). 将 收集 到 的 信息 传播 给 组 织 的 成 员 ，; 有 些 信息 
是 关于 事实 的 信息 ; 有 些 信息 是 关于 价值 的 信息 ， 即 菜 人 人 有关 “应 该 ”是 什么 的 
SHA, AHER EP BERR 

(3) Ra A (Spokesperson). (FATEH, 代表 组 织 对 外 发 布 信息 ， 以 
期 争取 公众 、 利 害 关 系 人 的 理解 与 支持 ， 维 护 组 织 形象 。 

3. 决策 方面 的 角色 (The Decisional Roles) 

管理 工作 中 最 重要 的 部 分 也 许 就 是 担任 决策 角色 。 管 理 者 对 他 的 组 织 战略 决 
策 系 统 负 有 全 面 的 责任 ,也 就 是 组 织 的 每 一 项 重大 决策 组 与 管理 者 有 关 。 和 包括 以 
下 四 个 主要 角色 : . 

(1) 企业 家 《Entrepreneur) ， 作 为 企业 家 ， 管理 者 是 组 织 中 大 多 数 可 控 变 化 
的 设计 者 和 发 起 者 ， 即 按 其 意志 进行 变革 的 全 部 活动 ， 包 括 发 现 利 用 各 种 机 会 ， 
促进 组 织 的 变革 。 

(2) 故障 排除 者 (Disturbance Handler)。 企 业 家 角色 把 注意 力 集中 于 可 控 的 
变革 ， 而 故障 排除 者 角色 则 处 理 非 自 愿 的 情况 以 及 部 分 地 非 管 理 者 所 能 控制 的 变 
革 ， 如 对 一 件 未 所 预料 的 事件 ， 一 次 危机 或 组 织 冲突 的 处 理 和 解决 。 

(3) 资源 分 配 者 〈Resources Allocator)。 资 源 分 配 是 组 织 战略 制定 的 核心 ， 
战略 是 由 重要 的 组 织 资源 的 选择 决定 的 。 作 为 正式 权威 ， 管 理 者 必须 进行 资源 分 
配 ， 这 里 所 说 的 资源 包括 时 间 、 金 钱 、 物 质 材料 、 人 力 以 及 信誉 。 所 谓 资源 分 配 
主要 是 安排 时 间 、 安 排 工 作 、 批 准 行动 等 。 

(4) 谈判 者 (Negotiator). REER SAA MATER AAAS, H 
行 资 源 的 交易 。 

在 明 菠 伯 格 看 来 ， 管 理 者 的 主要 目标 是 保证 他 的 组 织 实现 其 目标 ,为 此 ， 管 
理 者 必须 设计 与 维持 其 组 织 运作 的 稳定 性 ;必须 负责 他 的 组 织 战略 决策 系统 . 并 
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使 他 的 组 织 以 一 种 可 控制 的 方式 适应 其 变动 的 环境 ; 他 必须 在 他 的 组 织 同 环境 之 
问 建立 关键 的 信息 联系 ， 作 为 正式 权威 ， 管 理 者 负责 他 的 组 织 的 等 级 制度 的 运 
行 。 这 十 个 角色 构成 了 一 个 整体 。 组 织 之 所 以 需 杰 管理 者 ， 不 仅 是 因为 制度 的 不 
完善 性 和 环境 的 变化 性 ， 而 且 和 需要 一 个 正式 的 权威 来 担任 某 些 基本 的 、 经 常 的 职 


whe 
Go 


SB RW 

FE 20 世纪 80 EARL Ae 90 FR, UER (Quinn) 为 代表 的 -- 群 学 者 ， 对 管 
理 行为 进行 了 广泛 的 实证 研究 ， 出 版 了 一 本 巨著 一 一 《成 为 一 位 卓越 的 管理 者 》， 
他 们 发 展 出 竞 值 框架 (Competing Values Framework)}， 并 以 此 界定 了 信 种 春 似 相 
互 地 盾 义 必须 兼顾 的 管理 角色 。 兹 将 这 八 种 角色 说 明 如 下 ; 

(1) 导师 (Mentory。 一 个 管理 者 如 能 恰当 扮演 好 导师 的 第 色 ， 他 将 是 一 位 
关怀 的 、 设 身 处 地 的 管理 者， 表现 出 对 下 级 的 体 侨 与 关怀 。 但 如 果 太 过 分 强调 导 
师 的 和 色 ， 则 会 成 为 心软 的 、 放 维 的 管理 者 。 

(2) 促进 者 【Facilitator)。 一 个 能 扮演 好 促进 者 角色 的 管理 者 ， 是 一 位 重视 
过 程 、 促 进 互动 的 管理 者 ， 但 如 果 太 过 强调 参与 ， 则 会 变 成 过 度 民 主 ， 进 而 损害 
管理 生产 力 。 

(3) 监督 者 《Monitor)。 能 扮演 好 监督 者 第 色 的 管理 者 ， 是 一 个 对 业务 十 分 
娴熟 的 技术 专家 ， 主 要 从 事 相 关 信 息 的 收集 活动 ， 能 使 下 恬 按 部 就 班 、 有 条 不 豪 
地 完成 绢 织 的 目标。 但 这 种 角色 扮演 过 分 ， 则 会 导致 缺乏 想象 力 、 破 守成 规 和 吹 
ERE, 

(4) 协调 者 《Coordinator)。 一 个 能 扮演 好 协调 者 的 角色 ， 他 将 会 是 一 个 可 
靠 的 、 可 信任 的 管理 者 ， 对 维系 组 织 的 财 结 有 很 大 的 帮助 ; 但 过 度 时 ， 则 会 成 为 
一 个 事 事 责难 、 追 踪 、 要 求 ， 甚 至 过 分 多 疑 的 管理 者 。 

(5) 指导 者 (Director)。 管 理 者 如 能 怡 当 地 扮演 好 指导 者 的 角色 ， 他 将 会 是 
一 位 采 断 的 、 英 明 的 管理 者 ， 能 为 下 属 提 供 处 事 的 框架 、 原 购 和 方向 。 但 若 过 
at. Wer AHR FoR, WIE BAS. 

(6) 生产 者 《Producer)。 作 为 一 个 生产 者 ， 使 是 一 位 工作 取向 、 发 起 行动 的 
管理 者 。 然 而 ， 如 果 过 分 沉 渭 于 这 一 角色 ， 则 可 能 产生 个 人 主义 、 爱 出 风头 的 印 
象 。 

(7) HE (Broker)。 浇 得 扮演 搞 客 角色 的 管理 者 ， 是 一 位 资源 取向 的 、 政 
治 上 十 分 机 人 敏 的 管理 者 ， 能 为 组 织 争 取 和 获取 资源 。 然而 过 度 热衷 于 争取 资源 的 
管理 者 则 可 能 变 成 狂热 的 机 会 主义 者 。 

36 





(8) 苹 新 者 (Innovator)。 一 个 能 恰如其分 扮演 为 革新 者 角色 的 管理 着 ， 是 
一 位 有 创造 为 、 聪 明 的 、 能 预见 变革 的 、 带 领 玻 革 的 管理 者 。 但是， 过 度 求 变 有 
时 会 导致 不 切实 际 、 理 想 化 ， 进 而 浪费 资源 。 

通过 以 上 了 分析， 我 们 不 难 发 现 ， 管 理 者 的 工作 是 大 量 的 ; 管理 工作 具有 多 样 
fA; 管理 者 处 于 组 织 的 焦点 地 位 ; 管理 者 是 权力 和 责任 的 混合 体 。 


2.2 作为 公共 管理 者 的 特殊 角色 


上 述 对 一 般 管理 者 职责 和 角色 的 描述 在 多 大 程度 上 与 如 今 的 公共 管理 者 的 思 
STARE AMA? 1945 年 公共 行政 学 者 保罗 EB (Pal H. 
Appleby) Bit: “政府 是 不 同 的， 项 为 政府 是 政治 的 "。 他 同时 从 三 个 方面 : 范 
围 的 、 影 响 的 广度 与 深度、 公共 责任 和 政治 特质 来 分 析 政 府 组 织 的 不 同 。 这 样 的 
分 析 是 有 道理 的 ， 正 如 我 们 在 第 1 章 所 阅 述 的 那些 公共 管理 与 --- 般 管理 的 区 别 一 
伴 。 公 共管 理 者 和 一 般 管理 者 的 角色 和 职责 肯 定 有 许多 相 响 合 之 处 ， 因 为 管理 
(HESIA) 都 会 涉及 对 一 个 组 织 拥 有 的 资源 一 一 人 力 资源 、 财 政 资 源 、 物 质 
资源 、 信 息 资源 进行 规划 、 组 织 和 协调 ， 以 有 效 的 方法 去 实 更 组 织 目 标 。 然 
而 ， 管 理工 作 的 一 个 最 显 闭 的 特征 在 于 其 环境 适应 性 ， 即 管理 者 不 断 依 据 环境 的 
变化 米 调 整 自己 的 价值 、 角 色 和 行为 。 公 共管 理 的 客 元 性 、 政 治 性 以 及 公共 性 这 
些 特质 ， 也 决定 了 公共 管理 者 承担 与 一 般 管理 者 不 同 的 第 色 。 

对 公共 管理 者 的 特殊 角色 ， 许 窗 学 者 作 了 很 好 的 阐发 。 阿 普 星 伯 (Appleby, 
1952) 认为 公共 管理 者 除 不 能 忽视 政治 角色 与 公共 性 质 外 ， 应 成 为 民主 价值 与 公 
KARRERAK. OR (David K.Hart，1984) 认为 公共 管理 者 应 先 具 
有 公民 和 良民 的 身份 ， 并 在 公共 服务 使 命 的 召唤 下 ， 经 由 法 定 程 序 任 命 ， 所 以 他 
不 仅 应 娴熟 政策 执行 技术 ， 更 应 坚持 与 择 卫 立国 精神 ， 保 障 和 提升 公民 道德 ， 如 
叶 方 无 局 为 民主 行政 的 于 十 一 一 高 尚 官员 。 李 认为 高 尚 官员 应 至 少 具 有 四 项 责 
任 : 重视 道德 (Moral Significance), KBAR (Caring)、 道 德 企业 主义 (Moral 
Entrepreneurism》 和 责 权 并 重 (Noblesse Oblige)。 

在 许多 对 会 共管 理 者 特 蛛 角色 的 论述 中 ，1983 FAIH (Wamsley) 等 人 
É “REHA (Blacksburg Manifesto) 中 ， 对 公共 管理 者 在 民主 社会 治理 中 的 
角色 的 盟 述 ， 最 具 典 范 性 。 在 我 们 看 来 ， 他 们 对 公共 管理 者 在 民主 宪政 治理 中 和 角 
色 的 论述 ， 的 确 反映 了 公共 管理 者 的 特殊 使 命 和 角色 。 在 他 们 看 米 ， 公 共管 理 关 
应 扮演 以 下 角色 : 
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(1) 执行 与 捍卫 宪法 的 角色 。 公 共管 理 者 在 就 职 时 已 宜兰 要 护 宪 及 行 完 《To 
Run a Constitution) ， 行 宪 的 预期 目标 是 营造 一 个 稳定 日 有 效 运 作 的 政治 体系 ， 
而 终极 目标 则 是 增加 机 会 ， 促 进 平等 以 及 持续 地 改进 和 提升 全 民 的 生活 后 质 。 这 
是 公共 管理 者 的 天 职 。 

(2) 人 民 受 托 者 的 角色 。 公 共管 理 者 受 人 民 的 托付 ， 在 治理 过 程 中 扮演 正当 
与 重要 的 角色 ， 不 能 屈服 于 强 鹿 短视 的 压力 ,应 考虑 长 远 的 全 氏 利 益 。 公 共管 理 
者 要 不 惧 强 权 ,更 不 能 妄 自 菲 薄 , 只 把 自己 当成 工 基 ,应 以 追求 公共 利益 为 职责 。 

(3) 贤明 少数 的 角色 .公共 管理 者 要 能 做 到 你 人 肖 醇 我 独 醒 ， 不 可 人 云 亦 
云 ， 要 扮演 贤明 的 少数 (Judicious Few)， 而 不 是 随波逐流 追求 时 尚 的 “ 喧 噬 的 
ER” (Vociferous Many) 或 有 权 的 少数 (The Powerful Few)， 他 们 有 责任 通过 
吸引 民众 参与 公共 事务 ， 使 贤明 的 少数 变 成 多 数 。 

(4) 平衡 轮 的 角色 。 公 共管 理 者 必须 对 外 在 环境 有 回应 或 有 反应 , 但 绝 不 是 
像 电 震 仪 一 样 忠实 地 从 事 刺 激 反 应 的 记录 ， 或 像 忠诚 的 仆人 一 样 只 听命 行事 ， 也 
不 能 只 是 很 有 技巧 地 在 各 种 利益 集团 间 躲 内、 求 存 。 公 共管 理 者 要 肩负 专业 南 
任 ， 也 就 是 要 以 维持 公共 利益 及 完 政 运作 为 职 志 ， 公 共管 理 者 应 以 其 合法 权力 及 
专业 判断 在 治理 过 程 中 的 各 种 势力 中 ， 扮 演 平衡 轮 的 角色 。 

(5) 扮演 分 析 者 和 教育 者 的 角色 。 公 共管 理 者 应 该 或 必须 能 够 有 意识 地 了 解 
自己 决策 的 价值 体系 与 假定 ， 为 自己 的 所 作 所 为 提出 合理 说 明 并 尽量 将 人 民 纳 人 
治理 过 程 。 公 共管 理 者 应 扮演 分 析 者 与 教育 者 的 角色 ， 以 增加 民选 领导 、 民 意 代 
表 、 所 有 在 治理 过 程 中 的 参与 者 ， 芒 至 一 般 民 众 对 公共 事务 的 了 解 ， 并 由 他 们 满 
输 公 共 利 益 的 观念 。 

总 之 ， 公 共管 理 者 在 民主 治理 中 应 扮演 重要 的 、 有 价值 的 、 正 当 的 第 色 、 而 
不 能 将 自己 混同 于 一 般 的 管理 者 。 


2.3 公共 管理 者 的 技能 


公共 管理 者 为 扮演 好 其 角色 ， 必 须 具备 一 些 基本 的 管理 技能 。 所 谓 技 能 ， 系 
指 后 天 发 展 起 来 的 、 处 理 特定 的 人 、 事 、 物 的 能 力 。 管 理 技能 不 同 于 一 般 的 业务 
能 力 ， 业 务 能 力 系 从 事 某 种 具体 工作 的 能 力 ， 如 市 场 调 查 、 产 品 设计 、 上 服务 营 
销 、 研 究 发 展 等 等 。 一 般 而 言 ， 一 个 优秀 的 管理 者 多 半 具 有 和 较 强 的 业务 能 力 。 当 
然 具 有 和 较 强 业务 能 力 的 人 未 必 就 是 一 个 好 的 管理 者 。 

一 个 管理 者 究竟 应 具备 何 种 技能 ， 对 此 许多 学 者 进行 了 规范 的 以 及 实证 的 研 
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究 ，1974 年 ， 密 兹 在 《哈佛 管理 评论 》 上 发 表 了 《有 效 的 管理 者 应 具备 的 技能 》 
一 文 ， 文 中 提出 三 种 管理 者 必 备 的 技能 : 技术 性 技能 、 人 际 关系 技能 与 概念 化 技 
能 。 此 一 框架 对 以 后 二 十 余年 有 关 管 理 者 技能 的 研究 ， 一 直 起 指导 作用 。1996 
FEZ (Griffin) 提 贞 管理 者 除 应 具备 山北 的 三 种 技能 外 ,还 要 具备 诊断 的 技 
能 和 分 析 的 技能 。 赫 尔 立 杰 和 忠 芬 康 (Hellriegel and Slocum, 1996) 又 提出 了 批 
判 思 考 的 技能 (Critical Thinking Skill) 与 沟通 的 技能 。 这 些 讨论 ， 极 大 地 丰富 
了 关于 管理 技能 的 讨论 ， 极 具 启 发 意义 。 

纤 合 学 者 的 研究 ， 公 共管 理 者 的 技能 主要 应 包括 以 下 几 个 方面 ， 

1. 技术 性 技能 (Technical Skils) 

技术 性 技能 主要 指 从 事 自己 管理 范围 内 所 需 的 技术 与 方法 。 现 代 公共 管理 的 
一 个 显著 特征 在 于 其 日 益 蛮 为 一 个 专业 化 的 活动 《Specialized Activity)， 有 效 的 
管理 者 必须 拥有 完成 专业 性 工作 所 需 的 技术 能 力 。 便 如 ， 对 于 一 个 改 策 分 析 者 而 
言 ， 他 必须 掌握 复杂 的 定量 分 析 的 方法 。 特 别 是 电脑 技术 广泛 庶 用 于 政府 管理 以 
后 ， 对 电子 计算 机 和 网 络 能 力 的 了 解 和 掌握 就 显得 尤为 重要 。 相 对 来 说 ， 管 理 层 
次 越 低 的 管理 人 员 就 越 需要 有 具有 技术 技能 。 竺 别 是 一 线 的 管理 者 ， 技 术 技 能 尤为 
重要 ， 因 为 ,一 线 的 管理 人 员 大 多 从 事 训练 下 属 人 员 或 回 管 下 属 人 员 有 关 具 体 方 
面 的 工作 ， 基 此 ， 他 们 必须 知道 如 何 去 微 下属 人 员 所 司 的 各 种 工作 。 

2， 人 际 关 系 技 能 (Human Skills) 

正如 瓦尔 多 《Waldo，1955) 所 育 ， 公 共 行 政 管理 的 本 质 在 于 其 是 协作 性 的 
人 人 际 活动 (Cooperative Human Action), 协作 活动 的 核心 在 于 人 际 的 互动 。 一 个 
管理 者 的 大 部 分 时 间 和 活动 都 是 与 人 打交道 的 : 对 外 要 与 有 关 的 组 织 和 人 员 进 行 
RR Ha; 对 内 旨 联 系 上 下 级 ， 特 别 是 要 善于 激励 诱导 下 属 人 员 的 积极 性 【 即 
做 人 的 工作 )。 一 个 管理 者 只 有 拥有 人 味 关 系 技能 才能 将 人 员 整 合 到 各 种 协作 性 
的 活动 之 中 。 

人 际 关系 技能 十 分 复杂 而 且 不 易 概 括 。 最 低 限 度 包 括 一 种 他 我 意识 (所 请 “已 
RRK, SUH A”) ,一 种 对 他 人 的 关怀 和 敏感 ,对 自己 责任 的 体 认 , 对 别人 权益 的 
尊重 ,做事 符合 人 情事 理 等 等 。 许 多 研究 表明 ,人 际 关系 技能 是 管理 者 必须 具备 的 
技能 中 最 重要 的 技能 。 这 种 技能 对 各 层次 的 管理 人 员 都 具有 同等 重要 的 意义 。 在 
相同 条 件 下 ,一 个 具备 这 方面 技能 的 管理 者 肯定 可 以 在 管理 中 取得 更 大 的 成 功 。 

3. 概念 化 技能 (Conceptual Skills} 

所 谓 福 念 化 技能 ， 系 指 公共 管理 者 所 具有 的 宏观 视野 、 整 体 考虑 、 系 统 思考 
AA a GEA. RE (Katz, 1974) 认为 概念 歼 技能 包含 善 一 个 管理 者 体 认 
到 组 织 的 功能 是 相互 依赖 的 ， 并 能 够 从 大 的 背景 上 为 组 织 的 末 来 勾画 远景 。 一 位 
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优秀 的 公 基 管理 者 必须 了 解 国内 外 政治 、 经 济 、 社 会 、 文 化 发 展 变化 的 现状 与 趋 
势 ， 从 组 织 之 中 超脱 出 来 ， 将 组 织 视 为 天 环境 的 一 个 有 机 组 成 部 分 ， 进 而 建构 说 
景 《Vision) 、 发 展 战略 ， 以 保证 组 织 的 永 续 生 存 和 发 展 。 中 国 古 词 讲 “ 厅 识 访 
LAHA., RRS”, TRE Se PRR AA. “RA THA, 更 
tB”. HABE. THES. PHAR RSIS, EHAR., A 
BR sl ASA A AH] RZS 1b EE BE A 

4. 诊断 技能 【Diagnostic Skills) 

所 谓 诊 断 技能 ， 是 指针 对 特定 的 情境 寻求 最 佳 反 应 的 能 力 ， 也 就 是 分 析 回 
题 RRA, ASHE. 中国 十 代 文 官 考试 的 “ 策 论 "， 也 就 是 考察 官 
员 的 “诊断 ”应 对 功夫 和 能 力 。 正 刘 一 个 医生 根据 病人 的 病情 进行 诊断 方 能 对 症 
下 药 一 样 ， 一 个 公共 管理 者 应 根据 组 织 内 部 各 种 现象 来 分 析 研 究 各 种 表象 ， 进 听 
探究 其 实质 。 如 果 我 们 将 概念 化 技能 视 方 “只 网 森 林 ， 不 见 树 木 ”的 话 ， 那 么 ， 
诊断 技能 便 相 当 于 “只 兄 树 木 ”， 要 由 表 及 里 ， 从 现象 掌握 本 质 的 功夫 。 

5. 沟通 技能 (Communicative Skills) 

可 以 这 样 讲 ， 没 有 沟通 使 没有 管理 和 组 织 ， 管 理工 作 所 刁 的 每 件 事 情 都 包含 
着 沟 道 。 管理 者 没有 信息 则 不 能 作出 决策 ， 而 信息 只 能 通过 沟 明 得 到 ， 决策 一 量 
作出 ， 就 要 进行 沟通 ， 否 则 决策 再 好 也 无 人 知晓 。 要 姓 理 好 人 际 关系 ,就 要 进行 
广 记 的 意见 沟通 。 可 见 ， 沟 通 是 管理 的 基础 ， 也 是 管理 者 的 一 项 基本 技能 。 

所 谓 的 沟通 技能 ， 系 指 管理 者 具有 收集 和 发 送信 息 的 能 力 ， 能 通过 书写 日 
头 与 肢体 语 谊 的 媒介 ， 有 效 与 明确 地 向 他 人 表达 自己 的 想法 、 感 受 与 态度 ， 亦 能 
较 快 、 正 确 地 解读 他 人 的 信息 ， 从 而 了 能 他 人 人 的 想法 、 感 受 与 态度 。 管 理 者 需 监 
沟通 的 技能 。 沟 通 的 技能 涉及 许多 方面 ， 如 简化 运用 语言 、 积 极 倾 听 、 重 视 反 
伺 、 控 制 情绪 等 等 。 虽 然 拥 有 沟通 技能 并 不 意 昧 着 成 为 一 个 有 效 的 管理 者 ， 但 缺 
乏 沟 通 技能 又 会 使 管理 者 遇 到 许多 麻烦 和 障碍 . 

总 之 ， 一 个 成 功 的 公共 管理 者 必须 具备 上 述 五 个 方面 的 管理 技能 。 但 是 ， 不 
网 层次 的 管理 者 ， 在 基本 技能 的 要 求 方面 可 能 存在 差异 。 例 如 对 于 高 级 的 公共 管 
理 者 而 言 ， 概 念 化 技能 与 低层 管理 者 相 比 则 显得 重要 的 多 。 


2.4 ”有效 的 公共 管理 者 


对 于 一 个 会 共管 理 者 而 言 ， 成 为 -- 个 有 效 的 公共 管理 者 (The Effective 
Public Manager) 是 重要 的 ， 有 效 性 是 一 个 相当 模糊 的 概念 ， 它 是 我 们 经 常 谈论 ， 
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但 又 很 难得 到 界定 和 满意 答复 的 概念 。 管 理 大 师 德 鲁 殉 (Peter Drucker) 是 最 早 
谈论 有 效 的 管理 者 这 一 话题 的 人 。 在 其 著作 中 ， 他 将 有 效 性 几乎 与 管理 者 的 工作 
等 同 起 来 ， 他 认为 “无 论 他 (她 ) 工作 在 企业 述 是 医院 ， 是 政府 机 关 还 是 工会 ， 
是 大 学 还 是 军队 ， 人 人 科普 先 总 是 期 望 管 理 者 以 善 其 事 (To get the right thing 
done) ， 简 言 之 就 是 期 望 他 是 有 效 的 ”。{Drucker，1967) 

在 我 们 看 来 ， 有 效 性 是 一 个 充满 了 价值 判断 的 词汇 ， 在 某 种 程度 上 ， 它 是 经 
Hr (Economic), WE (Efficiency), 3266 (Fffectiveness)、 公 平 (Equity) 等 的 
综合 体现 。 

有 效 的 公共 管理 者 有 了 哪些 基本 的 特质 呢 ? RS ALE QS (Bozeman and 
D.Straussman, 1990, 203—215) 在 《公共 管理 的 战略 》 (Public Management 
Strategies) 一 书 中 ， 曾 提出 理想 的 公共 管理 者 有 七 个 基本 特质 。 

1. 有效 的 公共 管理 者 必须 是 一 个 良好 的 自我 评估 者 

ALK) (Effective) 公共 管理 未 必 等 于 策略 的 (Strategic) 公共 管理 ， 二 者 
昌 有 关联 ,但 制定 策略 与 执行 策略 必须 与 许多 其 他 公共 管理 工作 配合 进行 。 公 共 
管理 可 能 在 某 些 层 次 是 有 效 的 ， 但 却 未 必 在 策 路 层次 上 有 效 ; 同 理 ， 在 策略 层次 
上 或 许 是 有 效 的 ， 伍 即 未 必 在 其 他 层次 土 有 效 。 因 此 ， 自 我 评估 的 训练 其 为 重 
要 ， 多 为 ， 会 共管 理 者 借 此 可 认识 自己 ， 了 解 自 己 的 优 缺 点 ， 以 便 在 策略 执行 时 
能 汰 弱 留 副 。 然 而 ， 如 何 评 个 自己 ， 变 兹 时 认为 自我 评估 是 一 种 本 能 ， 了 解 四 人 
对 你 的 看 法 ， 可 区 玫 助 自我 评 佑 。 在 管理 人 员 的 发 展 训练 中 ， 可 要 求 部 扁 与 主管 
相互 评 全 对方。 此 外 ， 要 求 因 为 只 能 分 析 细 节 的 公共 管理 者 来 处 理 大 范围 的 问题 
是 令 人 担忧 的 。 

2. 有 效 的 公共 管理 者 必须 是 不 令 人 讨厌 的 

有 效 的 公共 管理 者 是 绝对 不 会 信人 讨厌 的 ， 因 其 必须 具备 相当 丰富 的 知识 并 
乐于 学 习 ， 同 时 愿意 与 他 人 分 京 知 识 ， 并 有 一 些 工作 之 外 的 生活 乐趣 。 公 共管 理 
者 必须 具有 创造 力 ， 而 创造 力 可 能 潘 于 与 问题 无 关 的 想法 与 概念 ， 而 这 些 想法 与 
概念 最 后 乡 能 运用 于 解决 问题 。 假 若 有 效 的 公共 管理 者 具有 创造 力 ， 而 这 些 创 造 
力 又 是 以 渊博 的 知识 为 基础 时 ， 那 么 有 效 的 公共 管理 者 就 绝对 不 会 令 人 讨厌 和 大 
Hio 

3. 有效 的 公共 管理 者 必须 追求 美好 的 意志 与 周全 的 政治 感觉 

公共 管理 者 不 应 是 唐 斯 (Downs, 1967) 所 请 的 “狂热 家 型 的 官僚 ” (Zealot 
Bureaucrat) ， 因 为 这 种 人 在 积极 推动 某 项 运动 时 ， 只 支持 他 们 自己 的 狭隘 政策 而 
阻止 其 他 任何 的 发 展 ， 常 常会 引起 冲突 和 优 恨 。 而 公共 管理 者 应 为 “政治 家 型 守 
$E” (Statesman Bureaucrat) ， 阅 为 他 们 具有 清晰 的 个 人 与 政策 价值 ， 并 将 其 运用 
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FREE, HAA BOAR ROR. FRAO; 在 制定 策略 时 ， 
亦 能 够 超越 自我 利益 ， 甚 至 于 组 织 利益 ， 以 整个 社会 或 国家 的 利益 为 着 眼 点 。 

4. 有效 的 公共 管理 者 必须 具有 耐心 

耐心 对 于 公共 管理 者 而 言 ， 至 为 重要 。 因 为 公共 组 织 不 像 私 部 门 ， 其 变 草 速 
度 往往 较为 缓慢 。 由 于 公共 部 门 策略 的 执行 往往 旷 日 费时 ， 其 至 于 要 耗费 大 笔 的 
经 费 ， 这 上 舟 需 要 公共 管理 者 必须 具有 耐心 并 坚持 到 底 。 

5 有 效 的 公共 管理 者 必须 具有 多 料 化 的 工作 经 验 

策略 性 的 公共 管理 的 推动 必须 由 对 机 关 业 务 有 全 盘 了 解 的 管理 人 员 掌 理 。 失 
此 ， 有 效 的 公共 管理 者 最 好 具有 在 不 同 部 门 ， 甚 至 不 同 机 关 的 工作 经 验 ， 这 样 ， 
就 可 以 使 其 在 管理 中 能 够 充分 了 解 和 掌握 各 个 部 门 的 工作 性 质 ， 在 决策 中 能 够 全 
Boe, BTS. 

6， 有 效 的 公共 管理 者 必须 以 民众 为 导向 

有 效 的 公共 管理 者 不 仅 要 能 与 民众 和 了 睛 相处 ， 还 要 能 了 解 不 同 民 众 的 各 种 需 
求 ， 并 作出 适当 的 反应 ， 这 样 才 可 称 得 上 是 一 位 开放 的 、 具 有 民主 参与 意识 的 管 
理 者 。 

7. 有 效 的 公共 管理 者 必须 善于 分 析 与 思考 

分 析 并 不 等 于 量化 ， 公 共管 理 者 最 重要 的 是 具有 分 析 的 技巧 和 能 思 ， 这 就 是 
说 ,公共 管理 者 并 不 是 只 须 具 有 作业 研究 、 推 论 统计 、 线 性 规划 等 技能 ， 而 是 必 
须 有 化 辑 运 用 与 结构 性 思考 的 能 力 。 因为， 现代 公共 管理 强调 分 析 ， 尤 其 是 价 
fi. AB. Hw. BRM RSS OCA EE, 


2.5 ”面向 未 来 的 、 上 共有 前 瞻 力 的 公共 管理 者 


如 前 所 述 ， 我 们 正和 生活 在 一 个 变革 的 时 代 。 这 种 变革 的 复杂 性 械 来 越 强烈 。 
越 来 越 多 的 技术 、 社 会 和 信息 革命 的 相 结 合 ， 使 我 们 的 环境 变 得 更 为 动荡 ， 这 一 
环境 和 态势 对 传统 的 基本 的 管理 假定 发 起 挑战 。 未 来 的 管理 者 必须 学 会 对 不 确定 
和 动荡 时 代 (Turbulent Time) 的 管理 。 著 名 的 公共 管理 大 师 雌 根 (Gareth 
Morgan, 1988, 1—15) 在 其 《驾驭 变革 的 浪潮 》 一 书 中 ， 为 变革 时 代 的 公共 管 
理 者 如 何 进行 有 效 的 管理 ， 提 出 了 许多 深刻 而 又 具 启 迪 的 见解 。 

(1) 未 来 的 公共 管理 者 必须 发 展 他 们 解读 (Read) 和 预测 环境 趋势 的 能 力 ， 
他 们 需要 一 种 “触角 ”， 能 够 帮助 他 们 感悟 组 织 所 面临 的 重大 问题 ， 并 发 现 机 会 。 

(2) 未 来 的 公共 管理 者 必须 具备 前 瞻 性 管理 Proactive Management) 的 态 
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度 和 技能 ， 特 别 是 “前 脸 思 考 ” (Proactive Mindsets)、“ 由 内 而 外 ” (From the 
Out Side In) 的 管理 能 力 。 所 谓 前 脆性 、 蚌 指向 前 看 ; 确认 问题 和 机 会 ， 写 找 重 
构 问 题 的 途径 ， 促 使 灸 面向 正面 转化 ， 开 创新 的 管理 道路 ; 掌握 、 形 成 、 寻 找 机 
会 ， 以 便 不 失 时 机 。 所 将 的 由 内 而 外 的 管理 ， 是 指 保持 与 组 织 环 境 的 关系 ， 强 化 
面 对 挑 战 和 掌握 机 会 的 能 力 ， 它 与 传统 的 “由 内 而 外 ”的 哲学 ， 即 根据 组 织 内 部 
的 意愿 来 行事 是 不 一 样 的 。 

(3) 未 来 的 会 共管 理 者 必须 开发 自已 的 领导 技能 。 特 别 是 他 们 应 将 领导 视 为 
— ft “EW” (Framing) 和 “ 架 桥 ”(Bridging) 的 过 程 、 调 动 大 家 的 能 量 和 聚合 
大 家 的 努力 ， 因 应 环境 的 挑战 和 和 要求。 这样 一 个 过 程 要 求 领导 能 够 创造 并 发 明 愿 
R, AREE., iik. 

(4) 在 信息 社会 中 ， 组 织 的 人 力 资源 最 为 重要 ， 公 共管 理 者 必须 设法 开发 和 
凋 动 组 织 中 每 一 个 人 的 知识 、 智 慧 和 创造 性 潜能 。 

(5) 未 来 的 社会 要 求 组 织 和 成 员 加 强 学 习 、 创 新 和 创造 性 。 未 来 的 公共 管理 
者 必须 建构 促进 创造 过 程 的 关系 ; 必须 具有 培养 鼓励 开放 性 、 自 我 设计 、 前 脆性 
企业 精神 的 价值 和 文化 ; 公共 管理 者 必须 通过 头脑 风 暴 、 创 造 性 思考 、 试 验 以 及 
发 展 奖 酬 结构 以 鼓励 创新 。 

(6) 组 织 结 构 的 届 平 化 要 求 管 理 和 控制 的 新 路 径 。 随 着 层级 控制 的 前 弱 ， 公 
共管 理 者 将 通过 发 展 共 有 的 价值 ， 相 互 理解 进行 协调 并 在 分 权利 控制 之 间 寻 求 恰 
当 的 平衡 。 管 理 者 需要 并 发 “远程 管理 ”【〈Remote Management) 的 技巧 。 管 理 
者 必须 引进 分 权 化 ， 娴 熟地 设计 和 管理 自 组 织 (Self-Organizing) 系统 。 

(7) 信息 技术 将 改变 许多 组 织 的 性 质 和 结构 ， 以 及 组 织 产 品 和 服务 的 性 质 与 
生 辣 周期 。 林 来 的 会 共管 理 者 必 胁 理解 如 何 利 用 人 工 智能 开发 新 的 产品 和 服务 。 
新 技术 可 以 用 来 强化 组 织 中 自 上 而 下 的 官僚 作风 ， 但 其 真正 的 潜力 在 于 促进 分 权 
化 、 网 络 化 的 管理 作风 以 及 自 组 织 的 能 力 。 通 过 创建 由 电子 协调 的 小 规模 的 ， 松 
散 的 组 织 单位 ， 信 息 技 术 具 有 化 解 组 织 层级 控制 的 能 力 。 新 技术 将 同样 改变 组 综 
闻 的 关系 ， 消 解 组 织 间 的 刻 春 边界 ， 创 造 更 加 开放 的 互动 形态 。 所 有 这 些 变化 ， 
对 未 来 的 公共 管理 者 产生 十 分 重要 的 后 果 ; 管理 组 织 间 的 关系 变 得 与 管理 组 织 内 
的 关系 同样 重要 ; 通过 培育 共同 的 利益 和 认同 的 意识 ， 运 用 第 一 流通 系统 ， 从 而 
实现 克 宜 佐 习 气 的 协调 技能 便 显 得 十 分 重要 。 

(8) 复杂 性 是 管理 祺 局 的 代名词 。 许 多 管理 者 可 能 希望 简单 性 ， 人 事实 上 他 
们 不 短 不 写 复 杂 性 打交道 ,为 了 管理 纷繁 的 歧 例 以 及 悖 理 ， 未 来 的 公共 管理 者 必 
须发 展 一 种 能 使 他 们 应 对 混乱 和 不 能 界定 情势 的 管理 哲学 和 技术 。 公 共管 理 将 涉 
及 众多 的 利害 关系 人 〈Stakeholders) ， 公 共管 理 者 必须 体 认 到 多 元 的 利益 ， 需 要 
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许多 政治 的 和 网 络 的 技能 以 调和 相互 齐 盾 和 冲突 的 利 补 要 求 。 末 来 的 公共 管理 者 
同样 朗 求 具有 妖 熟 的 管理 技能 以 应 对 管理 的 不 断 变化 与 转变 ， 他 们 必须 认识 到 变 
动 不 居 万 为 常态 ， 并 且 占 具有 应付 思想 、 观 念 、 技 术 、 信 息 、 组 织 内 外 关系 不 斯 
变化 的 能 力 ; 在 某 些 时 惨 ， 他 们 还 必须 将 危机 管理 视 为 常态 的 管理 。 

(9) 除了 了 和 解 和 因应 已 经 出 现 的 变化 欧 势 ， 术 来 的 公共 管理 者 ， 特 别 足 高 屋 
管理 者 ， 必 须 导 找 改变 这 些 趋势 的 六 法 以 使 于 管理 。 前 眶 性 的 管理 包含 着 由 变 社 
人 会、 经济、 环境 的 能 力 ， 而 不 是 仪 似 把 环境 视 为 既定 不 变 的 。 林 来 的 公共 管理 省 
和 需要 发 展 一 种 “环境 知 能 ”( Contextual Competence) ， 来 影响 并 改变 问题 。 


BRINE | 

L HEB OSZARAA RBC, THAALA, AmB ARIA 
府 施 政 昌 标的 人 人， 公共 管理 者 是 一 个 公 经 埋 人 ， 

2， 公 共管 理 者 除 扮演 -一般 管理 者 的 角色 外 ， 在 民主 政治 中 尚 扮演 着 特殊 角 
色 ， 和 如 执行 与 控 卫 宪法 、 人 民 信 托 者 等 特殊 角色 . 

3， 公 共管 理 者 为 扮演 好 其 角色 ， 必 须 掌 握 一 些 基 本 的 管理 技能 ， 这 此 技能 
包括 技术 性 技能 、 人 际 关系 技能 、 概 念 化 技能 、 诊 断 技 能 、 沟 通 的 技能 等 ， 


AE 


公共 管理 者 。 管理 者 的 角色 ”管理 技能 TARALEME 前 有 瞻 
性 管理 ， 


5 


We 


1]， 存 你 看 来 ， 作 为 一 名 管理 者 ， 其 最 重要 的 角色 是 什么 ? 

2， 你 认为 在 芭 主 政体 中 ， 公 共管 理 者 应 该 扮演 什么 样 的 角色 ? RECHE 
黑 堡 宜 言 的 作者 对 公共 管理 者 角色 的 描述 ， 为 什么 ? 

3， 在 日 益 复 杂 的 、 快 速 和 多 变 的 现代 社会 ， 公 共管 理 省 应 该 掌握 什么 样 的 知 
识 和 技能 ? 
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4. 在 你 看 来 ,什么 样 的 公共 管理 者 是 有 效 的 公共 管理 者 和 战功 的 公共 管理 
A? 判断 成 功 的 标准 是 什么 ? 





瑞 科 水 乔 斯 如 何 改 革 环 保 局 


环保 局 糜烂 不 堪 

当 你 步 人 美国 华盛顿 特区 的 环保 局 ， 觅 人 眼帘 的 便 是 增 上 的 饰 板 ， 上 有 该 组 
织 的 使 傅 :“ 保 护 会 伏 免 受 污 染 之 灾 "。 人 这 一 便 命 在 1983 ERAR. AFA 12 
名 高 级 职员 被 解雇 成 辞职 ， 局 长 安娜 ,麦克 吉尔 ' 布 福特 (Anne McGill Burford) 
遭 议会 控 许 ， 污 水 处 理 项 上 旨 的 负责 人 赖 塔 ' 拉 福 尔 【Rita Lavelle) 和 作伪 让 之 行径 
被 证 实 。 正 如 环保 局 一 位 高 层 管理 者 的 评价 那样 ， 环 保 局 在 1983 年 的 绝 大 部 分 
Est |e] BEE AEE . 

环保 局 腐败 之 风 左 行 ， 以 致 一 些 忠 诚 、 努 力 的 职员 都 耻 于 向 其 朋友 、 邻 届 承 
认 工 作 于 此 。 对 环保 局 高 层 领导 集团 的 不 信任 已 深入 大 心 ， 以 至 于 一 些 职员 在 其 
出事 下 班 回 家 后 ， 鬼 和 皇上 尝 岩 地 张贴 讽刺 环保 局 政策 的 传单 ， 并 从 废 纸 每 中 扫 索 其 
上 可 的 决策 。 导 致 环保 局 的 高 层 领 导 曾 打算 在 增 上 安装 邯 路 电视 用 作 监 控 ， 但 最 
后 不 得 不 放弃 。 

环保 局 道德 败坏 还 可 以 从 其 他 角度 了 解 ， 布 福特 自始至终 不 信 作 官僚 机 构 ， 
并 逐渐 崎 近 一 些 原本 很 信任 ， 因 其 作风 保守 而 非 管 理 或 政治 经 验 而 被 提 找 的 副 局 
长 们 。 

里 根 总 统 决 定 改 变 环 保 局 的 现状 ， 重 整 环保 局 声誉 的 重任 落 狂 威廉 姆 : 英 科 
Ae SC William Ruckelshaus) 身上 ， 他 曾 领 导 过 环保 局 的 最 初 4 年 的 工作 
(1970—1973 年 )。 

面临 的 问题 

但 瑞 科 和 尔 齐 斯 的 工作 绝 非 易 事 ， 环 保 局 1983 年 的 科研 工作 比 1973 FENE 
ae: 并 且 ， 正 根 总 统 又 将 其 预算 从 1981 年 的 13.5 亿美 元 中 削减 了 4 亿美 元 ,在 
此 期 间 ， 职 员 人 人 数 从 1.4 万 降 至 1.15 万 。 

瑞 科 尔 庆 斯 阴 需 改观 环保 局 的 道德 风气 ， 改 善 其 施政 方案 。 以 下 是 瑞 科 尔 乔 
斯 而 临 的 主要 问题 ， 

1. 人 事 问题 需要 填补 空缺 ， 这 一 任务 的 艰巨 性 难以 预测 。 
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2. 法 律 事务 : 瑞 科 和 尔 乔 斯 最 大 的 问题 可 能 是 找到 终止 环保 局 管理 方面 的 法 
律 优越 地 位 之 途径 。 白 宫 曾 打算 通过 议会 下 放纵 州 和 公司 在 年 时 和 怎样 进行 昂贵 
的 污 梁 控 制 方面 更 多 的 权力 ， 但 最 终 林 能 施行 。 对 于 环保 局 而 言 ， 似 乎 在 1983 
年 制定 净化 空气 、 水 源 、 有 毒 和 废 奔 物 方面 的 法 规 已 为 时 太 晚 。 

3. 执行 方面 : 在 1981 年 ， 环 保 局 的 执行 方案 每 隔 几 个 月 使 更 找 一 次 ， 其 结 
果 是 强 令 公司 清理 污染 的 指示 始终 得 不 到 实行 。 许 多 方案 的 制定 者 却 埋怨 执行 部 
门 的 天 力 严重 不 足 。 

4. 国际 联系 : 环保 局 面临 日 益 加 剧 的 、 来 自 吉 拿 大 和 其 他 国家 提出 的 探 明 
“酸雨 ”原因 的 要 求 ， 环 保 局 的 措施 是 限制 豆 类 植物 和 工厂 在 中 西部 的 扩展 。 这 
一 措施 齐 到 里 根 政府 的 强烈 抗议 ， 但 议会 却 认为 政府 若 不 迅速 施行 其 政策 ， 它 就 
可 能 要 求 更 多 控制 污染 的 权力 。 

5. 管理 任务 : 瑞 科 尔 乔 斯 面临 着 大 量 必须 处 理 的 复杂 的 、 政 治 方面 的 突出 
事件 。 鲍 如 ， 他 必须 决定 是 否 前 减 来 自 联邦 的 成 十 上 万 的 资助 ; 是 作对 空气 未 达 
标的 农村 和 城市 执行 制裁 ， 他 还 必须 ，(1) 制定 规则 以 保护 地 下 水 免 遭 化 学 毒素 
的 污染 ; (2) 改善 者 十 政府 衡量 空气 污染 的 标准 ; (3) 决定 净化 过 的 污 物 和 垃圾 
是 否 应 该 居 人 海洋。 一 项 通过 潜在 致癌 物 来 判断 公共 健康 风险 的 新 政策 也 正在 商 
议 之 中 。 

6 政治 问题 : 与 此 同时 ， 瑞 科 尔 乔 斯 还 要 走出 其 前 任 政治 艺 周 的 阴影 ， 制 
正 其 蔓延 到 日 宫 。 协 调 好 议会 从 其 下 属 的 六 个 机 构 中 派出 的 调查 员 调 查 环 保 局 处 
理 国家 主要 化 学 毒品 的 工作 情况 的 问题 。 要 应 对 指南 里 根 总 统 试 图 破坏 国家 净化 
空气 和 水 源 项 目的 激进 的 环保 主义 者 。 并 且 要 处 理 好 与 抱怨 环保 局 低 效率 的 其 他 
行业 官员 的 关系 。 

战略 战术 

当 瑞 科 尔 齐 斯 接管 环保 局 后 ， 他 采用 了 诸多 来 自 经 验 的 措施 ， 这 些 措施 经 得 
起 时 间 的 检验 ， 曾 帮助 他 渡 过 过 去 几 年 的 难关 。 

1. 公务 员 应 当 顾 及 其 一 言 一 行 ， 即 使 在 非 公 开场 人 亦 是 如 此 ; 应 当时 刻 如 
同 置身 于 镜头 之 前 ， 如 果 你 觉得 有 愧 ,或 者 有 任何 细微 的 不 安 ， 那 就 不 可 为 之 。 

2， 最 好 的 政治 莫 过 于 好 的 政府 : 若 需 要 你 亲自 近视 公众 健康 爱 严 重 危 害 的 
地 区 ， 那 就 说 明 你 并 非 治 理 有 方 。 

3. 将 政治 丑闻 的 副作用 最 小 化 ， 稳 定 人 心 ， 掌 握 机 构 的 情况 ， 并 在 议会 同 
意 的 情操 下 继续 接见 环保 主义 者 。 

4. 配置 球 位 时 ， 知 能 发 现 未 被 控诉 过 于 接近 其 他 行业 的 职员 就 更 为 合适 ; 
若 但 职员 立即 能 投入 工作 ， 则 先 在 政府 机 关 找 ， 而 不 能 先 在 其 他 行业 找 。( 这 一 
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司法 与 前 任 截然 不 同 ， 她 没有 任何 联邦 背景 ， 华 盛 顿 的 很 多 人 都 把 她 对 首都 错 综 
复杂 关系 的 不 熟悉 归结 为 其 起 剧 的 主要 原因 。) 

5 应 当 重 视 公 众 的 感觉 。 瑞 科 尔 乔 斯 认为 里 根 政 府 从 一 开始 就 误解 了 公众 
赋 子 其 在 环境 法 方面 的 权力 ,混淆 了 公众 希望 改善 保护 环境 、 促 进 健康 的 目标 ; 
其 结果 是 里 根 政府 从 一 开始 就 试图 通过 减少 规制 的 方式 来 政变 公众 的 感觉 ， 这 一 
做 法 使 会 众 误 认 为 政府 对 制定 环境 和 健康 方面 的 法 律 法 规 存 有 政 意 。 

6， 某 些 时 候 ， 公 共 执 行 官 的 主要 目标 在 于 教育 公众 。 因 为 公众 不 可 能 完全 
人 免 受 环境 伤害 ， 在 严刑 酷 法 下 也 是 如 此 。 因 此 ， 向 公众 阐明 化 党 物品 和 其 他 污染 
物 的 真正 风险 就 可 算 作 规制 的 成 本 。“ 若 我 们 相信 可 实现 零 风 险 ， 就 是 在 愚弄 自 
己 ”， 但 不 幸 的 是 很 多 环境 法 规 部 将 零 风 险 作为 目标 。 南 科 尔 乔 斯 认为 没 能 教育 
好 公众 是 国会 的 法 令 扰 略 现 实 所 致 。 

7. 一 个 领域 的 公共 政策 的 日 标 ， 如 促进 健康 、 保 护 环境 ， 一定 要 与 其 他 社 
会 目标 协调 ， 如 增加 就 业 和 保 进 经 济 增长 。 

8. 设立 一 套 辕 定 的 可 获取 管理 和 评估 技术 方面 风险 情况 的 途径 。 这 种 构想 
貌似 简单 ， 实 际 很 复杂 : 要 获取 通过 新 设备 和 新 工序 判定 各 种 情况 对 健康 和 和 环境 
危害 程度 的 最 好 的 科学 分 析 ， 在 分 析 风 险 、 成 本 以 及 减少 或 消除 各 种 情况 带 来 的 
收益 等 基础 之 上 ， 才 能 决定 如 何 工 作 。 要 使 最 终 的 决定 获取 更 广泛 的 支持 ， 可 以 
把 相关 群体 纳入 决策 过 程 ， 并 告知 公众 所 面临 的 各 种 问题 。 

内 部 管理 

瑞 科 尔 乔 斯 的 管理 风格 基于 环保 局 员工 对 于 质量 和 奉献 精神 的 认可 。 在 他 看 
来 ,环保 局 中 的 许多 人 对 于 环境 法 在 实际 中 的 施行 已 丧失 信心 ， 并 已 决意 革新 ， 
正如 里 根 政 府中 的 高 级 职员 那样 。 但 里 根 政 府 只 是 怀疑 ， 而 并 未 意识 到 这 些 职员 
如 同 全 国 各 地 的 有 职员 一 样 。 对 于 旧 规 章 制度 的 看 法 已 经 改观 。 

因此 ， 英 科 尔 乔 斯 在 决策 过 程 中 允许 有 更 多 的 参与 。 例 证 为 : 

1. 一 位 环保 局 的 定员 回忆 检测 到 佛罗里达 州 的 一 些 食 物 中 有 政 癌 物 EDB 的 
情况 :“ 我 们 不 得 不 枉 会 场 上 增加 椅子 ， 那 儿 已 围 成 了 一 堵 堵 的 人 墙 ， 包 括 所 有 
的 正式 职员 ,规模 宏大 ， 并 不 得 不 延长 会 议 的 时 间 。” 

2. 接任 之 后 ， 瑞 科 尔 乔 斯 立即 制定 一 系列 的 任 和 劳 来 检测 环保 局 在 诸如 地 下 
水 保护 、 酸 十 等 政策 ， 预 算 方 案 以 及 联邦 和 州 等 方面 发 生 的 问题 。 所 有 的 任务 都 
必须 在 很 短 的 时 间 限 制 内 给 瑞 科 尔 乔 斯 递交 报告 。 

(SSA GRIME, PIPES ARE. fe 1984 年 1 月 环 
保 局 的 主要 起 诉 者 们 聚集 弗吉尼亚 州 的 亚历山大 召开 大 会 ， 环保 局 济 到 了 局 诛 笔 
伐 。 瑞 科 尔 乔 斯 接手 环保 局 后 告知 员工 ， 希 望 他 们 能 像 “ 一 群 老虎 ” 般 地 与 违反 
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联邦 穹 气 净化 法 和 垃 扰 奖 化 法 的 不 法 之 徒 作 斗争 。 MBAR SHILPA. Ei 
更 像 是 躲 在 甸子 里 的 小 猫 ”. 

瑞 科 尔 乔 斯 认识 到 如 果 他 仅仅 坐 阵 华盛顿 处 理 政治 影响 ， 将 无 济 于 提高 环保 
局 的 道德 水 准 。 堆 此， 他 上 任 的 前 三 个 月 巡视 了 环保 局 所 有 的 地 方 官员 ， 奏 开 鼓 
SLAMS: 每 到 一 处 ， 他 还 把 会 见 当地 环保 主义 者 作为 工作 重点 。 这 些 实践 
被 称 为 “到 基层 摸底 ”。 

外 部 管理 

改善 一 个 业已 竣 冶 的 政府 机 构 不 仅 需 要 良好 的 内 部 运作 ， 瑞 科 尔 乔 斯 还 必须 
发 动 一 流 的 公共 关系 攻势 。 他 的 第 一 步 是 太 胆 的 ， 他 要 与 前 局 长 安娜 ,麦克 吉尔 
布 福特 的 政策 截然 相反 ， 他 让 环保 局 的 大 门 向 任何 人 和 开放， 包括 环保 主义 者 、 沁 
者 、 其 他 行业 的 总 裁 等 ， 让 他 们 倾诉 想法 。 瑞 科 尔 乔 斯 其 至 公开 了 他 日 常 的 批 
X 

以 下 是 瑞 科 尔 乔 期 如 何 处 理 其 他 关键 性 问题 的 措施 ; 

1. 国会 ,为 了 调和 国会 的 批评 ， 瑞 科 尔 乔 斯 经 常 到 国会 山 以 秘 人 身份 会 见 
关键 议员 ; 不 管 是 否 能 吸收 ， 他 还 提出 了 增加 预算 的 提议 ,来 缓和 与 国会 的 关 
系 。 

2 上马 官 ， 环 保 组 织 对 瑞 科 条 乔 斯 说 服 白宫 采纳 酸雨 和 有 毒 垃 弘 的 法 案 方面 
不 满意 ， 为 此 ， 英 科 尔 乔 斯 必须 与 预算 与 管理 办 公 室 COMB) 作 坚 持 不 稳 的 斗 
争 ， 以 施行 环保 局 的 这 一 法 案 ， 

3. 公众 : 在 华盛顿 的 塔 克 玛 地 区 ， 瑞 科 尔 乔 斯 遵 请 当 电 居民 帮助 环保 局 制 
定 一 钢 矿 治 炼 厂 的 砷 排放 标准 。 关 关闭 该 厂 ， 将 会 造成 575 人 失业 。 瑞 科 尔 乔 斯 
希望 公众 知道 环保 局 的 科学 情报 经 常 不 精确 ， 特 别 是 对 于 致命 化 学 毒物 的 工作 只 
是 刚刚 开始 。 他 强调 会 众 的 听证 会 不 是 为 政府 的 不 作为 如 求 理 出 ; 而 是 希望 公众 
“与 之 分 享 在 复杂 情况 下 决策 的 艰难 ; 其 至 可 能 所 有 的 公众 都 不 赞同 最 后 的 决定 ， 
但 至 少 他 们 能 理解 我 们 已 尽力 做 得 最 好 。 获 取 公 众 的 支持 与 理解 对 于 我 们 的 决策 
FREE”, 

4. 行业 ; BoP ARS A E a Of] 8 hE 
的 资金 。 他 认为 处 理 与 行业 的 关系 须 谈 判 ， 直 至 达到 全 国 ， 甚 至 全 球 同 一 的 标 
准 。 当 时 ， 有 一 些 公 司 的 芝 瓜 能 够 排放 在 指定 的 地 点 。 环 保 局 逐渐 通过 化 学 行业 
MLAB HR. 净化 费用 一 即 公司 同意 用 专项 鞍 金 清理 污 物 的 费用 一 -在 
1984 年 《财政 年 ) 总 计 为 1.07 亿美 元 ， 相 比较 而 言 ，1983 年 为 0.91 亿美 元 ， 
1982 年 0.49 亿美 元 ，1981 年 为 0.31 亿美 元 。 

总 而 言 之 ，1983 年 瑞 科 尔 乔 斯 被 诸多 麻烦 困扰 : 环保 主义 者 组 织 ， 爱 出 风 
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头 的 政治 家 、 科 学 家 ， 复 杂 的 技术 性 法 规 ， 化 学 工厂 联 全 会， 美国 石 油 组 织 ， 预 
算 前 碱 机构， 取 待 签约 的 污 物 处 理 机 构 ， 有 时 是 环保 局 的 地 方 官 员 ， 数 日 增长 但 
不 招 人 喜欢 的 税务 官 。“ 这 的 确 让 人 心烦 ”， 瑞 科 尔 乔 斯 认 方 “这 些 方面 的 争吵 太 
£, RER JADER, 

后 记 

1984 年 11 月 ， 白 定 宣 布 瑞 科 尔 乔 斯 离开 环保 局 ， 太 家 一 致 认为 瑞 科 尔 乔 斯 
已 经 把 一 个 竣 病 、 豪 无 生气 的 机 构 改 造 为 井井有条 的 绷 织 ， 员 工 们 再 次 被 振奋 起 
来 ， 确 信 其 施行 环保 法 的 努力 获得 了 领导 的 支持 。 曾 经 猛烈 攻击 环保 局 的 团体 代 
言 人 也 对 瑞 科 尔 乔 斯 的 离 去 表示 失望 和 焦 虚 他们 从 内 心 深 处 不 愿意 让 其 离开 。 

环保 局 员工 . 们 为 瑞 科 尔 乔 斯 举办 了 一 场 感人 的 送别 会 ， 瑞 科 尔 乔 斯 致辞 ， 接 
下 来 基 欢 送 活 动 。 看 人 台 上 挂 荐 横幅 ， 感谢 瑞 科 尔 乔 斯 1 

瑞 科 尔 乔 斯 给 李 ' 托 马 斯 (Lee M. Thomas) ETEA, Mihe 
提 和 名 接任 的 新 领导 : “在 环保 局 的 日 子 时 只 有 山大 是 晴天 ， 一 天 是 当 你 到 任 时 ， 
男 一 天 是 当 你 离 任 时 ; 其 他 时 间 里 都 是 大 雨 倾 倪 。” 

CHALEUR: Grover Starling. 1987. Managing the Public Sector Third Edition 
Chicago, The Dorsey Press, } 


讨论 与 思考 的 出 题 


一 般 而 言 ， 公 共管 理 涉及 政治 管理 【political management). Hu E 
(program management) 利 资源 管理 (resources management)。 从 本 案例 中 ， 请 分 
别 确认 出 这 三 种 管理 领域 的 问题 。 瑞 科 尔 乔 斯 改革 成 功 的 主要 因素 是 什么 ”从 这 
个 案例 中 你 是 否 确 认 一 个 公共 管理 者 应 该 具有 什么 样 的 知识 和 技能 ? 
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公共 部 门 的 角色 


无 论 是 在 何 种 类 型 的 社会 和 经 济 中 ， 以 政府 为 核心 的 公共 部 门 都 是 普遍 存在 
的 。 可 以 毫 不 可 张 地 说 ， 公 共 部 门 影响 着 整个 社会 以 及 经 济 。 一 个 人 或 一 个 组 
RR, 不论 其 是 否 高 兴 或 乐意 ， 都 时 刻 受到 公共 部 门 的 直接 或 间接 的 影响 “从 播 
篮 到 坟墓 ”形象 地 描绘 了 政府 无 处 不 在 的 影响 力 。 政 府 发 挥 着 多 种 多 样 的 作用 ， 
其 作用 范围 远 非 可 以 用 清单 列举 清楚 。 没 有 法 律 框架 强制 契约 的 履行 ， 企 业 的 交 
易 行 为 就 不 可 能 顺利 展开 。 公 共 部 门 是 企业 组 织 产 品 和 服务 的 最 大 购买 者 和 消费 
者 。 政 府 的 再 收入 分 配 影响 着 低 收入 者 。 政 府 的 法 律 、 政 策 和 管制 影响 着 我 们 的 
生活 质量 ， 如 教育 、 文 化 、 娱 乐 、 空 气 、 环 境 、 交 通 、 安 全 秩序 、 社 会 福利 的 水 
准 。 同 时 ， 政 府 还 影响 卷 国 民 经 济 的 效率 ， 技 术 和 组 织 创新 的 水 平 ， 结 构 调 整 的 
方向 和 速度 等 。 

政府 应 该 干什么 、 不 干什么 , 或 者 说 政府 的 角色 是 什么 ， 一直 是 公共 管理 的 
热门 话题 ， 这 一 话题 日 历史 上 到 现在 一 直 发 生 着 争论 。 特 别 是 自 20 世纪 70 年 代 
以 后 ， 世 界 范 围 内 的 大 规模 的 政府 再 造 促使 人 们 重新 认识 和 评价 公共 部门 的 角色 
和 职能 。 争 论 的 焦点 -- 直 是 政府 在 经 济 方面 的 作为 :政府 是 否 应 该 提供 财 货 和 服 
务 ” 是否 应 将 其 中 一 些 移交 市 场 部 门 ? 它 是 否 应 该 管制 或 者 在 多 大 程度 上 实行 管 
制 ? 对 于 这 些 半 题 的 和 争论， 事实 上 就 是 关于 政府 职能 的 合理 配置 问题 。 
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本 章 核心 探讨 公共 部 门 的 经 济 职能 和 作用 、 政 府 作 用 的 方式 以 太 可 能 的 限 
制 。 同时， 对 政府 改革 中 涉及 市 场 化 的 策略 进行 评述 。 





e 公共 部 门 的 性 质 

© 市 场 失 灵 的 理论 

e 市 场 经 济 中 的 政府 职能 

e 政府 治理 工具 与 政府 治理 工具 的 选择 
s 政府 从 灵 的 原因 与 表现 


3.1 会 共 部 门 的 性 质 与 需要 


公共 部 门 的 性 质 

传统 上 ， 在 实行 混合 经 济 (Mixed Economy) 的 国家 ， 人 和 们 习惯 于 将 整个 社 
会 划分 为 两 大 部 门 : 公共 部 门 和 私 部 门 或 者 政府 与 市 场 部 门 。 那 么 ， 何 谓 公共 部 
门 呢 ? 经 济 学 家 席 克 斯 (Hicks, 1958, D 曾经 这 样 定义 公共 部 门 : 公共 部 门 是 
指 这 样 一 种 提供 服务 和 产品 的 部 门 ， 其 所 提供 服务 和 产品 的 范围 与 种 类 不 是 由 消 
费 痢 的 直接 愿望 决定 的 ， 和 而 是 由 政府 机 构 决 定 的 ， 在 民主 社会 ， 是 由 公民 的 代表 
来 决定 的 。 这 一 定义 虽然 没有 概括 公共 部 门 的 全 部 活动 ， 但 它 揭示 了 公共 部 门 的 
关键 点 : 公共 部 门 是 公共 、 政 治 雇 策 的 结果 ， 而 不 是 市 场 运作 的 结果 。 

政治 学 家 栋 德 布 洛 姆 在 其 名 著 《政治 与 市 场 》 一 中 ， 认 为 市 场 制度 是 建立 
在 交换 关系 上 ， 公 共 部 门 是 建立 在 权威 关系 之 上 的 。 公 共 部 门 的 显著 特征 在 于 它 
拥有 对 一 切 人 或 权利 要 求 的 权 碱 ， 这 种 权威 具有 普 训 性 和 惟一 性 。 经 济 学 家 斯 带 
fA (Joseph E. Stiglitz, 1989, 21) 认为 ， 公 共 部 门 与 私 部 门 的 重要 区 别 在 
于 两 个 方面 : 一 是 经 营 公 共 部 门 的 负责 人 所 拥有 的 职务 的 合法 性 是 直接 或 间接 从 
政治 选举 过 程 中 产生 ， 二 是 政府 被 睫 予 一 定 的 强制 力 ， 这 种 权力 是 私人 机 构 所 没 
有 的 。 简 单 地 讲 ， 公 共 部 门 与 私 部 门 的 核心 差异 在 于 其 是 否 拥有 合法 的 强制 力 ， 
政府 是 社会 中 惟一 可 以 合法 使 用 暴力 的 机 关 。 

虽然 公共 部 门 和 和 和 部门 被 人 们 通常 看 成 是 分 离 的 ,但 无 论 是 从 经 济 的 人 第 度 还 
是 从 其 他 的 角度 来 看 ,将 它们 视 为 相互 排斥 的 领域 的 划分 可 能 是 武断 的 。 二 者 之 
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间 充 满 了 互动 ， 严 格 的 二 分 法 可 能 导致 倘 执 和 和 误导。 事实 上 ， 现 代 经 济 和 社会 的 
发 展 正 是 二 者 相互 作用 的 产物 。 任 何 一 个 经 济 和 社会 ， 都 是 公共 部 门 和 秘 部 门 的 
有 机 组 侣 ,二 者 之 间 也 是 相互 依赖 的 。 秘 部 门 依 赖 于 政府 部 门 提供 基础 结构 
(Infrastructure) 和 法 律 ， 政 府 依 赖 于 私 部 门 提供 产品 和 服务 ， 依 赖 他 们 提供 政 
府 运 作 的 基础 结构 一 一 赋税 。 


公共 部 门 的 需要 

对 于 一 个 社会 为 什么 公共 部 门 ， 人 人 们 可 以 从 不 同 的 方面 子 以 解释 和 回答 。 政 
治学 家 全 斯 顿 〈D. Easton) 曾经 分 析 到 : 任何 社会 得 以 存在 的 起 个 条 件 是 确立 一 
EAA, 不管 它们 是 多 么 的 低级 或 简陋 ， 以 便 作出 权威 性 的 社会 决议 来 规定 应 该 
如 何 分 配 精神 利益 和 物质 利益 。 这 种 依 权 威 分 配 价值 的 措施 是 任何 社会 最 低 限 度 
的 先 次 条件 ， 即 使 它 不 是 惟一 条 件 。 当 一 个 集团 或 一 些 个 人 关于 被 认为 宝贵 的 东 
西 的 分 配方 式 发 生 争执 时 ， 以 及 这 些 争执 无 法 通过 私人 磋商 的 某 种 惯常 程序 使 双 
方 得 到 满意 的 解决 时 ， 一 项 社会 权威 为 其 后 盾 并 由 社会 詹 认 其 权威 性 的 政策 就 被 
公布 出 来 。 显 然 ， 如 果 不 规定 某 种 办 法 对 数量 有 限 的 价值 在 争执 不 下 的 当事人 之 
间作 出 裁决 ， 社 会 就 会 在 经 常 的 争吵 中 处 于 四 分 五 裂 的 状态 ; 使 一 个 社会 与 许多 
个 人 组 成 的 一 群 胡 作 非 为 的 暴徒 有 所 不 同 的 有 规律 的 相互 作用 ， 就 不 会 不 存 。 

公共 经 济 学 家 马 斯 格雷 去 【Richard A.Masgrave, 1989, 5—6) 从 经 济 的 角 
度 解 释 了 公共 部 门 存在 和 需要 的 原因 。 他 认为 ， 公共 部 门 的 需要 部 分 原因 是 政府 
的 普遍 指导 ， 反 明了 某 些 与 消费 者 选择 和 分 散 决 策 的 前 提 相 背离 的 政治 和 社会 意 
识 的 存在 ， 然 而 这 不 是 次 要 原因 ， 时 重要 的 力 是 市 场 机 制 事实 上 无 法 单独 地 发 挥 
全 部 经 济 作用 ， 在 某 些 方面 ,需要 公共 政策 的 指导 、 修 正和 补充 。 认 识 这 个 事实 
颇 为 重要 ， 因 为 它 意味 着 适当 规模 的 公共 经 济 部 门 的 存在 ， 在 很 大 程度 上 是 技术 
问题 ， 而 非 意识 形态 党 题 ， 其 理由 在 于 : 

C3) 市 场 机 制导 致 资源 的 有 效 利 用 的 要 求 是 以 竞争 因素 与 产品 市 场 的 条 件 为 
依据 ， 这 意味 着 自由 地 进 人 市 场 而 不 存在 障碍 ， 要 获取 这 些 条 件 ， 就 需要 政府 的 
调节 或 其 他 措施 。 

(2) 在 那些 由 于 成 本 降低 而 使 竞争 变 得 无 效 的 地 方 ， 也 需要 政府 调节 。 

(3) 没有 政府 所 提供 的 法 律 结构 的 保护 与 执行 ， 则 市 场 活 动 所 需要 的 契约 安 
排 和 交易 就 会 无 法 存在 。 

(4) 革 些 具有 生产 特点 或 消费 特色 的 货物 ， 即 使 排除 了 竞争 上 的 障碍 ， 亦 万 
法 通过 市 场 得 到 供应 ， 于 是 发 生 外 在 性 问题 ， 需 要 公共 部 门 解决 。 

(5) 因 市 场 体制 与 通过 财产 继承 权 转 移 而 导致 的 收 人 和 财富 分 配 ， 须 进行 社 
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会 价值 的 调节 。 
(6) 市 场 机 制 ， 尤 其 在 一 个 高 度 发 达 的 金融 体系 四， 未必 带 来 高 就 业 率 、 稳 
定 的 物价 水 平和 社会 期 望 的 经 济 增长 率 ， 要 达到 这 些 目 标 ， 则 需要 公共 政策 。 
(7) 从 公共 和 私人 观点 看 ， 信 价 将 来 消费 所 用 的 贴现 率 是 可 能 涉 同 的 。 
的 确 ， 马 斯 格雷 去 的 观点 为 公共 部 门 的 经 济 存 在 提供 了 好 的 注释 。 


3.2 市 场 机 制 、 市 场 失 灵 与 政府 干预 


市 场 是 类 卖 双 方 共同 决定 一 项 产品 价格 的 场合 。 将 所 有 各 类 的 市 场 予 以 集合 
就 是 市 场 体 系 (或 结构 )， 在 这 个 体 系 中 的 主要 参与 者 是 家 计 单 位 (Household) 
和 厂商 (Firms)， 前 者 鱼 责 提供 生产 因素 ， 例 如 劳动 力 、 土 地 和 资本 ， 其 日 的 是 
赚 取 金钱 ， 并 以 所 赚 的 钱 购 飞 所 需 的 产品 ， 同 理 ， 厂 商 则 负责 供给 所 需 的 生产 要 
求 。 

在 现实 经 济 的 运作 中 ， 价 格 的 决定 在 多 数 情况 下 并 不 是 人 为 的 操纵 ， 而 是 由 
“看 不 见 的 手 ” 发 挥 功能 的 结果 。 这 双 看 不 见 的 手 就 是 供需 法 则 (The Law of 
Supply and Demand) ， 当 某 种 物品 有 超额 需求 时 ， 价 格 会 自动 升 涨 : 反之 ,价格 
下 降 。 各 个 市 场 相 互 影响 ， 价 格 会 不 断 变动 ， 而 后 自动 趋 于 平衡 。 因 此 ， 人 和 价格 具 
下 自 动 调节 的 功能 ， 将 市 场 体 系 中 的 经 济 活动 者 联 在 一 起 ， 形 成 相互 依赖 关系 。 
这 种 市 场 的 自动 调节 功能 便 称 之 为 “市 场 机 制 ”(Market Mechanism)。 经 济 学 者 
均 认 为 ,市场 机 制 是 通过 市 场 供 第 均 衡 ， 使 资源 配置 达到 最 有 效益 的 方法 。 

完全 竞争 市 场 依据 市 场 机 制 来 决定 财 货 和 服务 分 配 ， 具 有 效用 极 大 化 的 个 人 
以 及 利润 最 太 化 的 厂商 ， 会 经 “看 不 网 的 手 ” 米 运作 ， 产 出 经 济 效 率 。 而 依据 
“ 巴 瑞 多 效率 ”(Parelo-efficiency) 原则 ， 并 不 需要 公共 政策 的 干预 。 然 而 ， 完 全 
竞争 市 场 是 依据 六 项 假设 而 成 立 的 。 

(1) 市场 中 买卖 人 数 很 多 ， 但 无 人 可 以 影响 价格 ， 所 以 每 个 人 都 是 价格 的 接 
受 者 (Price Taker} 

(2) 市 场 出 售 的 产品 ， 其 品质 都 是 一 样 的， 具有 同 质 性 。 

(3) 市 场 买卖 双方 ， 对 于 市 场 的 相关 信息 都 能 充分 掌握 。 

(4) 产品 的 成 本 与 效益 部 反映 在 供给 与 需求 线 上 。 

(5) 没有 任何 人 为 限制 ， 每 个 人 夫 是 追求 自 利 ， 所 以 不 会 有 价格 协定 或 勾结 
情形 。. 

(6) 厂商 可 以 自由 进出 产业 。 
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显然 ， 经 济 运作 在 实际 生活 中 是 不 可 能 完全 符合 市 场 竞争 的 假设 ， 因 而 有 了 
市 场 失灵 (Market Failure)。 这 在 许多 情况 下 被 看 成 是 政府 干预 的 作用 的 正当 理 
Ho 
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灵 和 包括 两 种 情况 ， 一 是 市 场 机 制 无 法 将 社会 资源 予以 有 效 配 置 ， 二 是 市 场 经 济 无 
法 解决 效率 以 外 的 非 经 济 目 标 。 概 括 起 来 ， 传 统 上 人 们 列举 的 市 场 失 录 的 清单 包 
括 : 

1, 公共 产品 的 提供 

依据 市 场 的 规则 ， 消 费 者 可 以 通过 等 价 交换 的 方式 ， 从 市 场 上 购买 自己 所 需 
的 商品 和 服务 ， 从 而 使 个 人 的 需求 得 到 满足 。 这 时 ， 消 费 者 的 偏好 便 可 以 在 市 场 
上 上 反映 出 来 。 因 此 ， 生 产 考 就 采取 行动 ， 更 多 更 好 地 生产 消费 者 偏好 较 强 的 商品 
与 服务 。 因 而 资源 是 通过 市 场 机 制 被 主动 地 分 配 于 消费 者 偏好 较 大 的 生产 或 服 
务 。 这 就 是 说 , 市场 化 的 资源 配置 是 以 消费 者 的 仿 好 为 依据 的 。 然 而 对 于 消费 者 
偏好 在 市 场 上 反映 不 出 的 商品 和 服务 ， 市场 则 根本 不 能 进行 资源 的 分 配 。 这 种 消 
费 者 俩 好 在 市 场 上 及 映 不 出 来 的 商品 或 服务 即 是 公共 产 (public goods)， 如 国 
防 、 警 察 、 安 全 、 有 行政 性 产品 与 服务 、 公 园 、 道 路 等 公共 设施 与 服务 。 这 些 需要 
属 社 会 性 需求 。 与 每 个 成 员 的 个 人 利益 与 个 人 需要 不 同 ， 社 会 性 需求 有 这 样 的 性 
质 ， 即 它 是 社会 的 共同 利益 和 共同 需要 。 以 社会 性 需要 为 满足 对 象 的 公共 产品 具 
有 社会 成 员 共 同 消费 、 等 量 消费 的 特点 。 它 不 能 在 市 场 上 表现 出 个 人 偏好 ， 志 不 
能 成 为 交换 的 对 象 ， 因 此 不 适用 于 “ 排 它 性 原则 ”"。 不 管 社会 成 员 为 公共 资财 的 
给 予 所 承担 的 费用 多少 ， 他 们 者 可 能 同样 接受 其 给 予 ， 满 足 自 己 的 需求 。 与 个 人 
需求 不 同 ， 这 种 消费 的 社会 成 册 不 会 自发 表示 上 自己 的 真正 仿 好 ， 也 不 会 自动 支付 
相应 的 价格 。 

尽管 某 些 社会 性 需求 也 可 能 通过 市 场 机 制 来 满足 ， 如 教育 、 道 路 。 但 在 这 种 
情景 下 ， 如 果 按 照 补 楼 生产 费 的 价格 买卖 ， 其 价格 将 会 很 高 ， 只 有 部 分 消费 者 能 
够 满足 ， 而 社会 则 希望 更 多 的 人 能 够 享受 这 些 商 品 和 服务 。 同 时 ， 也 存在 另 一 种 
情况 ， 即 “价值 需求 "。 价 值 需求 如 学 校 教育 、 公 共 福 利 设施 、 公 和 共 住宅 等 。 作 
为 这 种 价值 需 发 满足 的 对 象 的 商品 和 服务 ， 可 以 根据 市 场 机 制 供给 ， 也 可 以 通过 
市 场 体系 来 分 配 资源 。 但 是 完全 依靠 市 场 体系 ， 消 费 者 往往 得 不 到 合乎 社会 需求 
的 供应 量 。 为 了 保证 合乎 社会 需求 的 供应 量 ， 应 当 在 购买 中 ， 尽 量 减 少 应 由 消费 
者 个 人 承担 的 部 分 ， 由 政府 来 补助 其 不 足 的 部 分 。 同 时 ， 在 价值 需求 中 ， 有 一 种 
负 需 求 ， 可 以 称 为 “ 非 价值 需求 "， 即 有 些 个 人 需求 ， 从 社会 上 来 看 是 不 理想 的 。 
对 此 ， 要 通过 政府 政策 来 过 止 这 种 欲望 的 满足 ， 典 型 的 例子 是 对 烟 、 酒 征 税 或 专 
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卖 。 征 税 是 试图 通过 惩罚 性 的 征 税 ， 迫 使 消费 者 停止 或 者 少 消费 这 些 商 品 。 因 
此 ， 对 公共 产品 的 生产 或 者 提供 是 政府 份 内 应 做 之 事 ， 市 场 体系 干 不 了 ， 或 者 能 
干 而 干 不 好 。 

2. 市 场 经 济 中 的 垄断 

市 场 实 现 资 源 配置 优化 的 前 提 条 件 之 一 ， 是 竞争 存在 与 不 存在 华 断 的 现象 。 
事实 上 ， 世 界 上 根本 没有 出 现 过 完全 竞争 的 局 面 。 相 反 ， 市 场 经 济 面临 的 是 不 完 
全 的 竞争 。 所 谓 不 完全 的 竞争 ， 是 指 由 于 匀 进 或 卖 出 数量 足够 多 的 某 一 物品 ， 以 
致 能 影响 该 物品 的 价格 ; 任何 事情 总 是 这 样 : ARR. RAE 
发 展 ， 内 为 它 的 优势 在 于 成 本 的 降低 ， 但 是 持续 的 成 本 降低 和 竞争 是 相 了 矛盾 的 。 
如 果 某 一 行业 ， 某 一 家 厂商 ， 甚 至 任何 一 家 厂商 总 是 能 够 通过 扩大 再 生产 而 在 长 
期 中 降低 它 的 边际 成 本 和 平均 成 本 ， 那么， 它 将 很 快 地 扩大 规模 使 其 成 为 整个 行 
业 的 一 个 重要 部 门 。 简 言 之 ， 该 厂商 将 成 为 昔 断 者 ， 而 不 再 听任 市 场 价格 的 支 
配 ， 而 对 市 场 价格 具有 某 种 程度 的 控制 。 一 六 它 能 控制 价格 ， 它 就 不 再 根据 P= 
MC 公式 而 获取 最 大 利润 。 他 们 将 把 价格 定 在 边际 成 本 等 于 边际 收入 的 水 平 上 ， 
来 使 利润 最 大 化 。 相 反 ， 在 竞争 性 市 场 上 ， 企 业 不 能 影响 它 所 接受 的 价格 ， 自 然 
本 以 依据 市 场 价格 调节 其 生产 。 即 使 在 市 场 上 存在 若干 个 寡头 ， 而 非 单一 华 断 
者 。 册 干 其 共同 利益 ， 为 了 避免 经 济 战 的 手 失 ， 他 们 之 间 会 用 默 身 或 公开 办 法 相 
互 勾结 。 在 此 情况 下 ， 那 种 通过 看 不 见 的 手 来 调节 资源 ， 从 而 达到 有 效率 地 满足 
党 求 便 不 复 存在 。 垄 断 和 塞 头 经 济 的 祸害 不 在 于 谋取 垄断 利 泗 ， 而 在 于 破坏 正常 
的 市 场 运 作 。 由 于 众多 小 企业 效率 不 高 ， 价 格 不 便宜 ， 它 们 往往 不 去 进行 价格 竞 
争 ， 而 倾向 于 索取 相当 高 的 价格 和 分 割 市 场 。 这 样 ， 生 产 者 蒙受 损失 ， 资 源 被 浪 
费 ， 导 致 资源 分 配 的 扭曲 。 

在 此 情况 下 ， 尽 管 国家 可 以 道 过 征 税 来 分 取 芍 断 利 商 ， 但 未 能 矫正 资源 的 不 
适当 分 配 。 显 然 ， 市 场 本 身 解决 不 了 垄断 问题 。 政 府 的 责任 便 在 于 针对 因 垄 断 或 
其 他 非 竞 争 性 因素 的 存在 以 及 所 引起 的 竞争 的 不 完全 性 ， 采 取 有 效 措施 ， 保 证 竞 
争 的 有 效 性 。 从 世界 各 国 的 情况 来 看 ， 主 要 方法 是 实行 政府 的 直接 调控 (如 控制 
垄断 程度 、 价 格 管制 ) 和 立法 的 控制 (如 制定 反 垄 断 法 、 公 平 竞争 法 等 )。 在 这 
里 ,政府 的 作用 不 是 取消 垄断 或 赛 头 经 济 ， 而 是 维持 有 效 竞 争 。 

3. 市 场 经 济 的 外 部 性 

市 场 机 制 能 够 实现 资源 的 合理 配置 ， 但 市 场 经 济 也 会 造成 资源 配置 的 障碍 。 
这 个 障碍 ， 除 了 前 面 所 讲 的 公共 产品 与 垄断 之 外 ， 最 为 显著 的 便 是 市 场 经 济 的 外 
部 性 。 外 部 性 有 两 种 主要 的 情况 ， 即 外 部 经 济 与 外 部 不 经 济 。 

外 部 经 济 。 亦 称 外 部 利益 。 所 谓 外 部 经 济 是 指 某 一 经 济 活动 或 其 一 项 目 所 产 
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生 的 效益 被 与 该 项 目 无 关 的 人 所 语 有 。 例 如 中 修建 一 座 水 电大 坝 ， 处 在 下 游 的 人 
因 大 现 防 止 了 洪涝 而 提高 了 产量 。 在 诸如 水 坝 、 道 路 、 铁 路 、 涪 溉 系统 等 经 济 性 
的 社会 基础 投资 中 ， 外 部 经 济 效益 是 最 重要 的 效益 。 在 理论 上 ， 可 以 提出 对 所 有 
受益 者 所 享受 的 外 部 效益 收费 ， 但 在 实践 中 是 不 可 能 的 。 一 方面 ， 要 控制 人 们 对 
这 些 设施 的 利用 ， 是 困难 的 ， 诸 如 任何 人 都 不 能 排斥 他 人 享受 阳光 一 样 困难 ， 即 
便 能 够 控制 利用 ， 这 种 控制 与 管理 的 成 本 也 太 高 。 另 一 方面 ， 收 取 费 用 要 测定 与 
计算 每 个 人 的 使 用 量 , 事实 上 上 ， 很 难 测定 哪些 人 是 受益 者 ， 受 益 的 程度 有 多 大 。 
在 此 情况 下 ， 私 人 投资 者 很 难 因 外 部 收益 而 获取 利益 ， 并 且 这 些 直 程 投资 巨大 ， 
回收 期 限 较 长 ， 风 险 较 大 ， 私 人 资本 不 愿 投 人 。 而 能 够 产生 外 部 经 济 效益 的 经 济 
薄 动 和 设施 ， 又 往往 是 一 个 国家 经 济 发 展 的 基础 性 设施 ， 也 基 吸引 外 资 、 对 外 开 
放 的 一 个 重要 投资 硬 环 境 。 对 此 ， 在 社会 中 ， 只 有 政府 投资 。 在 这 方面 ， 政 府 的 
作用 始终 是 强化 的 趋势 ， 哪 个 国家 都 是 如 此 。 同 时 ， 在 经 济 发 展 过 程 中 ， 如 果 若 
于 行业 同时 发 展 ， 有 可 能 使 芳 动 力 多 到 为 所 有 行业 造就 一 个 内 部 市 场 ， 而 向 后 联 
系 也 可 能 为 生产 资料 行业 造成 一 个 巨大 的 市 场 。 依 赖 新 造成 的 市 场 的 私人 投资 者 
在 不 能 确 知 其 他 投资 是 否 进行 ， 他 是 不 会 投资 的 。 政 府 的 作用 便 在 于 保证 这 些 外 
部 经 济 效益 的 实现 。 

外 部 不 经 济 。 亦 称 外 部 损失 成 本 。 它 是 指 某 一 企业 的 经 济 活动 所 造成 的 经 济 
损失 而 企业 并 不 承担 外 部 成 本 的 情况 。 举 例 说 明 : (1) 某 厂 家 为 了 节约 自己 的 生 
产 费 用 而 将 污染 物 〈 废 气 、 废 水 BR. RES) 排放 出 去 ， 使 其 他 厂家 或 社会 
付出 额外 的 费用 或 者 更 大 的 费用 ， 从 而 蒙受 损失 。 相 反 ， 如 果 减 少 排放 的 一 切 费 
必要 出 排放 者 上 自己 承担 ， 前 受益 者 是 平 摊 给 所 影响 地 区 的 人 头 上 。 所 以 ， 他 们 同 
样 没有 控制 污染 的 动力 。(2) 私人 利用 公共 资源 如 和 森林、 渔场 ， 大 家 都 去 伐木 、 
捕 鱼 ， 谁 都 不 愿 投入 资源 加 以 保护 和 利用 ， 这 样 会 导致 资源 的 枯竭。 同样 ， 如 果 
一 旦 有 些 人 如 伐木 工 、 渔民 开发 了 新 资源 ， 而 后 来 者 会 使 大 家 伐木 或 捕 鱼 的 单位 
广 出 成 本 都 上 升 。 新 来 者 面 对 的 单位 成 本 只 是 略 高 于 原 有 人 的 平等 成 本 ， 但 整个 
社会 面临 高 得 多 的 边际 成 本 。 人 类 无 时 不 在 进行 着 生产 活动 ， 每 一 生产 活动 几 平 
帮会 产生 “残余 物 "， 这 些 “ 残 余 物 ”对 公共 资源 造成 有 害 的 影响 ， 而 这 种 非 市 
场 性 的 附带 物 使 市 场 机制 不 能 有 效 地 配置 资 源 。 对 此 ， 政 府 有 必 委 发 挥 作 用 。 这 
里 包括 ; 行业 性 管制 ， 如 采取 行政 手段 指令 生产 者 提供 最 优 的 产业 组 合 (如 调整 
高 污染 工业 的 生产 布局 、 严 格 限制 厂址 选择 ); 将 生产 外 部 性 和 受 外 部 性 影响 的 
双方 联合 ， 使 外 部 “内 在 化 "; 在 公共 资源 领域 ,可 以 建立 强制 性 制度 与 命令 ; 
在 公共 上 萄 合 ,设置 禁 令 和 规则 。 经 济 性 手段 :如 税收 和 津贴 ， 对 外 部 受 寄 者 给 邓 
津贴 ， 对 外 部 不 经 济 者 征收 税 ， 对 生产 外 部 经 济 者 给 予 补贴 等 等 。 总 之 ， 政 府 的 
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作用 在 于 使 外 部 不 经 济 最 小 化 。 
4. 市 场 波动 与 经 济 的 不 稳定 性 
市 场 从 来 就 含有 不 稳定 性 。 它 的 发 展 始终 是 以 周期 性 的 增长 形式 进行 的 。 道 
过 市 场 经 济 进行 自发 性 的 交换 过 程 ， 始 终 孕 育 着 经 济 活动 急剧 并 天 幅度 变动 的 诈 
能 性 ,这 种 变动 ， 危 害 到 市 场 机 制 的 有 效 性 、 往 往 给 资源 分 配 、] 收 人 分 配 带 来 不 
利 的 影响 。 在 市 场 经 济 中 ， 几 平 每 一 个 国家 的 政府 都 在 与 经 济 不 稳定 、 不 景气 和 
深思 球 似 的 道 货 膨胀 这 个 恶魔 作 斗 争 ， 总 是 试图 达到 最 大 数量 的 经 济 增长 和 就 
业 。 对 此 , 市 场 经 济 白 身 无 法 实现 自动 的 调节 ， 而 需要 政府 来 发 挥 作用 .从 世界 
各 国 来 看 ,政府 在 此 方面 下 的 力气 是 最 大 的 。 实 现 经 济 稳定 的 主要 途径 ， 是 通过 
政府 的 财政 政策 和 货币 政策 。 
财政 政策 。 政府 把 财政 收 支 作为 一 种 均衡 要 素 加 以 利用 ， 通 过 财政 来 实现 经 
HEE: 维持 充分 的 就 业 、 物 价 稳定 以 及 控制 总 需求 以 保持 适当 的 增长 率 。 它 大 
致 可 以 分 为 两 大 类 ， 妈 自动 稳定 政策 和 相机 稳定 政策 。 前 者 主要 指 存在 于 政府 内 
部 的 ， 通 过 年 度 收 入 与 支出 ， 以 财政 制度 上 的 因 表 自动 控制 经 济 变动 ; 后 者 指控 
景气 变动 情况 通过 税收 政策 和 公共 支出 政策 进行 。 
货币 政策 。 一 般 来 讲 道 过 货币 供应 量 的 控制 谋求 经 济 稳定 ， 实 行 的 主体 是 中 
央 银 行 ， 而 不 是 政府 。 但 中 央 银 行 在 现实 中 是 政府 实现 调控 的 重要 工具 ,， 政 府 可 
以 利用 利率 政策 、 公 开 市 场 操作 、 银 行情 备 政策 等 来 实现 对 经 济 的 控制 。 
从 市 场 经 济 国 家 的 志 实 来 在， 如 何 利用 经 济 手 段 促 进 并 保证 经 济 的 稳定 增 
长 ， 是 政府 最 艰巨 的 责任 ， 也 是 最 主要 的 职能 范围 之 一 。 
5. 市 场 经 济 下 的 收入 不 平等 
如 玉 以 自由 劳 争 的 市 场 机 制 为 前 提 ， 就 有 可 能 实现 资源 的 合理 分 配 ， 并 且 有 
可 能 在 既定 条 件 下 实现 消费 者 的 极 大 效用 和 生产 者 的 极 大 利润 。 然 而 ， 这 并 不 等 
于 实现 了 符合 社会 要 求 的 收 人 分 配 。 以 市 场 机 制 为 前 提 的 收入 分 配 ， 是 由 市 场 上 
的 为 量 关系 、 个 人 能 力 、 继 承 财 产 的 多 少 、 利 用 教育 机 会 的 可 能 性 以 及 在 社会 上 
的 灵活 性 等 方面 决定 的 。 因 此 便 产 生 了 各 种 不 平等 ， 偿 会 出 现 那 种 “ 富 人 的 狗 可 
以 得 到 穷人 的 孩子 为 了 避免 软骨 病 而 必须 饮用 的 后 奶 ” 的 情况 ， 诚 如 西 访 “ 世 界 
上 最 大 的 公平 就 是 定 人 越 常 、 穷 人 越 鹤 ”"。 如 果 我 们 汰 虚 到 市 场 上 存在 的 诸 种 歧 
视 和 偏见 时 ， 这 种 不 平等 更 为 严重 。 
收入 分 配 的 不 平等 ， 差 虐 的 扩大 ， 无 论 是 从 社会 公正 、 社 会 稳定 ， 还 是 从 经 
济 效率 来 看 ， 均 是 不 理想 的 。 如 时 改变 了 收入 分 配 的 不 平等 ， 整 个 国民 经 济 的 福 
利水 平 会 提高 。 但 是 收入 分 配 的 机 械 诗 等， 可 能 有 损 于 经 济 的 效率 。 政 府 的 作用 
便 在 于 进行 无 损 于 资源 最 佳 分 配 和 经 济 效 益 的 收入 再 分 配 。 作 为 实现 收入 分 配 的 
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手段 ,政府 可 以 在 公共 经 济 管理 中 ， 他 面 实行 税收 政策 和 转移 开支 的 政策 。 男 外 
也 可 以 通过 政府 直接 干预 市 场 机 制 ， 操 作价 格 ， 以 改变 收入 分 配 的 不 平等 。 


3.3 市 场 经 济 中 政府 的 经 济 职 能 


对 于 市 场 经 济 下 政府 的 职能 问题 ， 历 来 存在 着 广泛 的 争论 ， 而 且 事实 上 在 实 
践 中 ,政府 的 角色 也 是 不 断 变 化 的 。 在 自由 放任 时 期 【The Laissez-Faire 
Society) ， 政 府 被 视 为 “必要 的 晋 "”， 主 张 越 小 的 政府 越 是 好 政府 。 古 典 自 由 主义 
经 济 学 的 创始 人 亚当 :斯 密 主 张 将 政府 职责 范围 界定 在 国防 、 司 法 、 公 共 服 务 和 
维持 公共 机 关 的 存在 上 。 在 近代 福利 国家 {The Welfare State) 兴起 以 后 ,政府 
的 职能 天 大 扩张 ， 从 扬 秘 到 坟 医 形象 地 说 明了 政府 广泛 的 作用 范围 ， 而 为 这 种 国 
家 干预 提供 理论 注释 的 则 是 国家 干预 的 经 浒 理论 。 从 20 世纪 70 年代 以 后 ， 受 新 
古典 主义 【New-Classicism) 学 说 的 影响 ， 媳 上 福利 国家 的 危机 以 及 传统 计划 
经 济 的 危机 ,主张 小 政府 一 一 缩小 玻 府 规模 、 限 制 政府 作用 、 重 视 市 场 -一 的 言 
论 又 赵 于 盛行 而 企业 型 政府 或 以 市 场 为 基础 的 政府 改革 实践 又 强化 了 这 一 趋 
势 。 从 历史 上 来 看 ， 政 府 职能 及 其 作用 范围 是 不 断 变 化 的 ， 它 与 其 说 是 观念 的 产 
物 ， 还 不 如 说 是 社会 期 望 的 结果 一 一 即 社会 政治 、 经 济 、 文 化 各 方面 综合 作用 的 
结果 。 历 史 发 展 证 明 ， 事 实 上 并 不 存在 一 个 理想 的 或 最 优 的 政府 规模 、 牙 府 作 
昨 以 及 政府 作用 的 强度 。 当 热 ， 这 并 不 意味 着 政府 的 一 些 基 本 职能 是 不 可 描述 
的 





世界 银行 在 其 1997 年 的 世界 发 订 报 告 中 ,认为 有 五 项 基础 性 的 任务 
(Fundamental Tasks) Ab ae BOY iad (Mission) 的 核心 地 位 ， 如 果 这 五 项 任 
务 完 不 成 ， 就 不 可 能 取得 可 持续 性 的 、 共 享 的 、 减 少 贫困 的 发 展 。 它 们 是 : (1) 
建立 法 律 基础 ; (2) 保持 非 扭曲 的 政策 环境 ， 包 括 宏观 经 济 的 稳定 ; (3) 投资 于 
基本 的 社会 服务 与 基础 设施 ; (4) 保护 承受 力 盖 的 阶层 ; (5) 保护 环境 、 并 认为 
在 基础 工作 之 外 , 政府 不 必 是 惟一 的 提供 者 。 

概括 起 来 ， 在 市 马 经 济 条 件 下 ， 一 般 的 或 基本 的 角色 或 职能 主要 有 以 下 几 个 
方面 : 

1. 提供 经 济 发 展 的 基础 结构 

政府 为 市 场 经 济 的 运作 提供 基本 必需 的 蒜 度 (Institution), R (Rule) B 
及 框架 (Arrangement)。 它 们 包括 : FAT RAP. BAHT. ARE, + 
融 制度 、 专 利 保 护 、 著 作 版 权 、 法 律 和 秩序 的 维持 。 现 代 的 经 济 社会 也 是 一 个 政 
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褒 的 体系 ， 没 有 游戏 的 规则 和 经 济 生活 的 框架 ， 经 济 体系 的 运转 是 不 可 能 的 、 冬 
践 证 明 : 市 场 交易 的 前 提 是 受 保 护 的 财产 权 ， 得 到 维护 的 交易 秩序 和 对 纠纷 的 有 
效 解决 ， 而 政府 提供 了 了 安全、 秩序 和 公正 的 、 具 有 规模 经 济 的 制度 安排 

2. 组 织 各 种 各 样 公共 物品 和 服务 的 供给 

如 前 所 述 ， 公 共 物 品 和 服务 的 最 大 特点 在 于 其 具有 共享 性 《Non-rivalry》 以 
及 非 排 它 性 〈Non-exeludabilityy， 亦 即 公共 物 铝 是 任何 人 不 侍 出 代价 均 可 使 用 ， 
而 其 使 用 并 不 损害 他 人 的 效用 。 这 两 种 特性 使 公共 财 很 难 禁 填 他 人 不 付费 而 伏 字 
ER, TREC “HEE” (Free Rider) 或 占 使 宜 。 这 种 特性 使 得 私人 部 门 很 少 有 许 
因 去 生产 ， 导 致 公共 物品 和 服务 供给 的 不 是， 因此 ， 政 府 必 须 介 人 而 出 政府 来 提 
供 。 典 型 的 公共 物品 包括 : 国防 、 基 础 研究 、 道 路 与 桥梁 、 导 航 设施 .灾害 榨 
制 、 交 通 短 制 系统 以 及 其 他 基础 结构 。 但 是 ， 牙 府 干预 并 不 意味 着 全 部 由 政府 直 
接 提 供 ， 对 一 些 公共 物品 或 准 公共 物品 政府 可 以 组 织 秘 部 门 提 供 。 

3， 共 有 资源 和 自然 资源 的 保护 

数 干 年 前 ， 古 希腊 哲学 家 亚 里 士 多 德 曾 说 :“ 许 多 人 共有 的 东西 总 是 被 关心 
最 少 的 ， 因 为 所 有 人 对 上 自己 东西 的 关心 都 大 于 其 他 人 共同 拥有 的 东西 "。 在 我 们 
这 个 社会 中 ， 存 在 着 许多 共有 的 资源 ， 如 清洁 的 空气 种 水 、 不 可 再 生 的 自然 资 
源 、 许 多 野生 动 植物 ， 这 些 共有 资源 与 我 们 的 生活 ， 甚 至 于 生命 息息相关 。 共 有 
资源 与 公共 物品 一 样 没有 排 它 性 ， 但 有 竞争 性 (一 个 人 使 用 共有 资源 就 碱 少 了 其 
他 人 的 使 用 )， 共 有 资源 不 可 避免 地 导致 共有 的 悲剧 ， 即 私人 决策 者 过 分 使 用 共 
有 资源 我 们 不 能 依赖 市 场 去 保护 自然 资源 的 浪费 使 用 ， 使 自然 环境 免 于 和 遭受 损 
害 ， 并 为 我 们 的 子孙 后 代 利 益 考 虑 因此， 政府 通常 通过 管制 措施 保护 共有 资源 
和 环境 ， 或 者 实行 收费 ， 以 减轻 过 度 使 用 问题 。 

4. 社会 冲突 的 调整 和 解决 

政府 存在 的 一 个 基本 理由 在 于 解决 或 消 弱 社 会 中 的 各 种 冲突 ， 以 维持 正义 、 
秩序 和 稳定 。 在 一 个 社会 中 ， 不 可 避免 地 会 出 现 各 种 各 样 的 社会 冲突 ， 其 出 现 的 
原因 也 可 能 是 多 样 的 ， 政 府 的 职责 在 于 促使 冲突 的 解决 。 此 外， 在 一 个 社会 中 ， 
总 会 出 现 强 努 集团 ， 也 会 出 现 弱 势 群体 ， 为 保障 社会 中 的 弱势 群体 免 遭 强势 集团 
BOSD AVE, BCT Tr SS CR EER ET A iE o 

5. 保护 并 维持 市 场 竞争 

从 某 种 程度 来 讲 ， 市 场 机 制 的 有 效 性 来 源 于 市 场 存在 着 有 效 的 竞争 ， 这 意 
味 厦 市 场 上 有 许多 决 者 和 卖 者 ， 在 市 场 上 有 许多 企业 提供 着 基本 相同 的 产品 ， 企 
业 可 以 自由 地 进入 或 退出 市 场 ， 如 果 一 个 企业 成 为 暴 产 品 的 独家 卖 者 ， 而 旦 其 产 
同 没 有 相近 的 替代 融 时 ， 恒 会 出 现 殖 断 现 蒙 ， 像 微软 公司 的 视窗 软件 。 获 断 的 原 

60 


因 是 进入 障碍 ， 玖 断 者 能 在 市 场 上 保持 惟一 卖 者 的 地 位 ， 而 其 他 企业 则 很 难 进入 
市 场 与 之 竞争 。 垄 断 市 场 上 的 价格 大 于 边际 成 本 ， 导 至 垄断 者 生产 的 产量 小 于 社 
会 有 效率 的 产量 ， 从 而 导致 资源 配置 的 无 效率 。 为 此 ， 政 府 必 须 有 所 作为 ， 努 力 
使 蓟 断 行业 更 有 竞争 性 或 者 对 曹 断 者 实施 管制 ， 前 者 如 用 制定 反 董 断 法 以 增强 竞 
争 ， 后 者 包括 价格 管制 等 等 。 

6. 收入 和 财产 分 配 的 调节 

市 场 经 济 是 会 产生 不 平等 的 结果 的 ， 为 了 实现 社会 的 公平 ， 需 要 社会 有 -种 
公平 再 分 配 的 机 制 。 市 场 交易 不 能 进行 有 效 的 再 分 配 ， 原 因 在 于 市 场 中 不 存在 以 
公平 为 目标 的 分 配 机 制 ; 私人 瓯 善 机 构 或 许 能 承担 部 分 责任 ， 但 不 能 从 根本 上 和 解 
决 问题 ， 而 且 也 缺乏 一 种 相互 配合 的 公共 政策 。 政 府 在 进行 再 分 配方 面 显然 处 于 
有 利 地 位 ， 因 为 政府 拥有 强制 征 税 的 权力 ， 该 项 权力 使 得 政府 能 大 规模 进 人 再 分 
配 工作 ， 并 且 政 府 能 够 通过 税制 解决 由 于 要 素 市 场 的 不 完备 性 与 垄断 定价 产生 的 
收入 分 配 问题 。 政 府 实现 再 分 配 的 直接 手段 有 : 税收 转移 、 累 进 所 得 税 、 对 高 收 
人 消费 者 购买 的 货物 进行 课 税 ， 当 然 ， 在 选择 这 些 政策 时 ， 必 须 考虑 到 由 此 产生 
的 “经 许 预 外 损失 ”， 即 效率 代价 。 人 在 一 设 定 的 分 配 变 动 都 应 以 最 小 的 效率 代价 
完成 。 

7、 宏 观 经 济 的 稳定 

在 市 场 经 济 中 ， 充 分 就 业 和 物价 稳定 不 会 自动 出 现 ， 相 反 会 出现 周期 性 的 经 
济 变 动 ， 经 济 会 为 长 期 的 持续 失业 与 通货 膨胀 所 苦 ， 更 为 糟糕 的 是 ， 失 业 与 通货 
膨胀 往往 是 并 存 的 。 政 府 的 作用 便 在 于 通过 公共 政策 的 干预 以 保持 宏观 经 济 的 稳 
定 。 稳 定 政策 的 工具 包括 : 财政 工具 ， 主 要 是 预算 政策 和 税收 政策 ; HATA, 
如 法 定 准 备 金 、 贴 现 率 、 市 场 开 放 政策 、 信 用 制度 等 等 。 当 然 ， 即 便 如 此 ， 如 果 
公共 政策 指导 不 佳 ， 其 本 身 也 会 构成 不 稳定 的 因素 。 

在 我 们 看 来 ， 上 述 七 个 方面 的 职能 是 政府 的 基本 职能 ， 称 其 为 基本 职能 是 指 
这 些 职能 是 普遍 的 ， 甚 至 是 跨 时空 的 。 当 然 ， 牙 府 职能 的 范围 、 政 府 作 用 的 强 
度 ， 为 实现 这 些 职能 所 采取 的 公共 政策 和 治理 工具 会 不 断 发 生变 化 的 。 


3.4 政府 治理 工具 的 选择 


政府 的 治理 工具 
研究 政府 职能 问题 ， 事 实 上 包括 两 个 独立 的 间 题 : 一 是 政府 应 该 于 什么 ; 一 
是 臻 府 如 何 去 做 。 后 者 便 涉 及 到 政府 的 治理 工具 (instruments of Government ) 
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的 选择 问题 。 从 某 种 意义 上 讲 , 政策 选择 用 何 种 方式 达到 政府 的 治理 日 标 ， 则 显 
得 更 为 重要 。 

治理 工具 ， 又 可 称 之 为 政策 工具 【Policy Instrument) 或 政府 工具 (Tools of 
Govermmment)}， 它 是 指 政 府 将 其 实质 目标 转化 为 具体 行动 的 路 途 (The Ways) 和 
机 制 (The Mechanismy， 政 策 工 具 万 是 政府 治理 的 核心 ， 没 有 政策 工具 ， 便 无 
法 实现 政府 的 目标 。 

当代 政府 的 治理 工具 究 亮 有 哪些 ? 对 此 有 不 同 的 分 类 。 史 耐 德 科 英 格 
(Schneider and Ingram, 1990) 认为 政策 工具 包括 : 权威 (Authority). WA 
(Incentives), fE A Œ a (Capacities Building). & 1E ¥7 #4 (Symbolic and 
Hortatory) 以 及 学 习 (Leaning), @ FW 4 A 2 ROAR (Expenditure 
Instruments) 54 2# LR {Non-expenditure)， 前 者 包括 罚金 、 财 政 补助 等 ; 
后 者 包括 公开 表扬 、 责 今 停工 等 。 

剖 体 而 言 ， 对 于 公共 物品 和 服务 的 提供 ， 不 论 是 由 公共 部 门 还 是 私 部 门 ， 其 
方式 有 十 种 : (1) 政府 部 门 直接 提供 ; (2) BHO ARE; (3) HAE; 
(4) 经 营 特许 权 ; (5) 补助 ，(6) HEARS: {7) 市 场 供给 ; (8) 志愿 服务 ; (9) 
日 我 协助 《10) 政府 贩 售 特定 服务 。 如 图 3 一 1 所 示 。 


政府 安排 ' 秘 部 门 安排 





: | 
ea 私 部 门生 产 :政府 生产 


TT 

—, | 

| | 委托 政府 | es | 经 营 | sm T EE | 自我 

其 他 部 门 | 外 包 特许 权 | an ja s jom 
W 3 一 1 


CL) 政府 部 门 直接 提供 财 货 与 服务 。 由 政府 部 门 承担 政策 规划 即 执行 责任 ， 
费用 由 政府 税收 支出 或 使 用 者 付费 。 如 政府 提供 军队 、 和 警察、 各 种 公共 建设 等 。 
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(2) 政府 部 门 委 托 其 他 部 门 提供 。 此 种 方式 系 由 政府 部 门 负 责 提 供 财 货 与 好 
务 ， 但 出 政府 机 关 问 彼此 签约 并 将 其 付 诸 执行 。 

(3) 签约 外 包 (Contracting out). AAT ABU BART (私人 公司 
或 非 营利 组 织 ) 提供 公务 服务 ， 费 用 则 由 政府 编列 预算 支出 。 如 政府 委托 私人 公 
Fl ft HLA ie Sk 

(4) BARTEL 《Franchise)。 系 指 由 政府 核准 私 部 门 提供 服务 ， 候 政府 则 
保留 价格 之 核准 权 ， 费 用 则 由 使 用 者 付费 。 如 高 速 公路 出 口 的 路 线 经 营 权 。 

(5) hih (Grants or Subsides)。 即 政府 通过 免税 、 低 息 贷 款 、 直 接 补 助 等 
诱因 来 提供 服务 ， 其 费用 包括 政府 对 业者 的 补助 及 使 用 者 和 付费。 如 政府 的 出 口 退 
税政 策 ， 为 鼓励 高 新 技术 发 展 而 采取 的 免税 政策 等 等 。 

(6) 抵 用 券 (Voucher)。 系 指 政 府 赋 予 符合 资格 的 人 民 自 由 选择 去 消费 某 种 
in, MARAT, ASR RET IRS HE, MAS RAS 
RAB AAR AR, WARES CRS, BO Heese, 
私 部 门 事后 再 持 抵 用 券 问 政府 部 门 竞 现 。 

(7) 市 场 运 作 (Market)。 是 指 政府 对 于 市 场 运作 不 加 干预 ， 完 全 由 市 场 之 
希 求 及 供给 自行 调节 ， 由 消费 者 自行 决定 消沉 对 象 ， 政 府 仅 维持 市 场 秩序 。 

(8) 志愿 服务 (Voluntary Service)。 系 指出 非 营 利 组 织 闵 工 提供 服务 ， 如 蓄 
善 团体 的 枇 善 救助 ;志愿 认领 道路 、 树 林 的 保护 等 等 。 政 府 对 此 了 予以 鼓山 。 

(9) 自我 协 蔓 《Self-serwice)。 系 指 由 于 政府 提供 的 公共 服务 不 符合 或 不 能 
满足 民众 的 需求 ， 人 们 自行 寻求 解决 问题 的 方式 。 如 社区 内 容 望 相助 等 。 

(10) 政府 岩 售 。 指 消费 者 向 政府 购 丑 特定 服务 ， 民 众 成 为 需求 者 ， 而 政府 








则 为 提供 者 。 
上 述 十 种 方式 ， 依 政府 介入 的 程度 不 同 ， 可 以 用 图 3 一 2 来 表示 。 
§§3+—— -政府 介入 的 程度 强 
| | | | 4-4 
| | | | | | 
市 记 E E 经 tt 补 = K & 
场 me 我 府 ÈE 用 E A 府 府 
E t ke 特 + 或 外 机 Ë 
务 助 fF 许 4+ & + # 
OAL 贴 之 8 
定 委 Ë 
ER i 
# 


图 3 一 2 政府 介入 物品 及 服务 的 程度 
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学 者 林 德 和 彼得 斯 【Linder and Peters, 1990) WAH, 政府 政 策 工 具 是 多 
元 性 的 ， 他 们 认为 ， 政府 治理 的 工具 主要 包括 : 

(1) 命令 条 款 。 政 府 直接 发 布 命令 ， 采 取 某 种 政策 行动 以 达成 政策 目标 ， 包 
fi: 发 布 命令 ; 公共 投资 ; AERE. 

(2) 财政 补助 。 政 府 机 关 给 予 标的 团体 某 些 经 费 上 的 补助 或 支援 ， 包 括 : 现 
金 给 付 ， 如 福利 政策 中 对 于 社会 津贴 的 给 付 ; 贷款 ; 保证 贷款 。 

(3) 管制 规定 。 政 府 机 关 颁 布 某 些 管制 规定 ， 包 括 : 禁止 某 些 不 法 行为 、 进 
行 价格 管制 ; 设 定 产品 标准 ; 分 推 配额 ， 如 纺织 品 出 口 配额 的 决定 等 。 

(4) 征 税 。 政 府 机 关 征 收 赋 税 或 费用 : 纳税 ， 规 费 的 征收 ; 罚款 。 

(5) J. BAUS ZATARRA: 公开 表扬 ， 如 表扬 减 实 纳税 的 企 
业 或 个 人 ， 以 鼓励 人 们 诚实 纳税 ;公开 展示 或 提供 信息 ; 发 表演 说 。 

(6) 权威 。 上 政府 机 关 以 其 优越 的 统治 权 , 使 人 民 服 从 其 政策 ， 包 括 ， 授予 执 
照 ; 许可 证 制度 ;行政 程序 指导 。 

(7) 契约 。 由 政府 机 关 与 攻 间 订立 契约 ， 包 括 : 签订 契约 ， 政 府 监理 部 门将 
车 辅 废气 排放 标准 的 检验 任务 变 由 合法 的 民间 公司 承担 ; 保险 ,政府 机 关 为 确保 
公共 安全 ， 要 求 能 开办 公共 意外 责任 险 ; 经 销 权 。 如 将 某 些 特殊 物品 的 经 销 权 交 
给 民间 经 营 。 





政府 治理 工具 的 选择 
很 显然 ,政府 可 运用 多元 政策 醋 具 以 实现 自己 的 治理 目标 ， 所 请 “条 条 大 路 
通 罗 马 "。 运 用 何 种 治理 工具 ,政府 干预 市 场 到 何 种 程度 ， 完 全 视 问 题 情势 ， 牙 
府 主 观 人 篇 好 ， 资 源 拥有 程度 ， 目 标的 正确 性 与 选择 性 ， 对 市 场 依赖 程度 ， 相 对 成 
本 等 综合 因素 而 定 。 在 理论 二。 人 们 对 政策 工具 的 选择 也 提出 了 不 同 的 观点 。 
在 经 济 学 上 ， 政 策 工 具 的 选择 因 经 济 主张 不 同 而 有 所 不 同 。 福 利 经 济 学 认 
为 ， 国 家 为 了 大 众 的 福利 应 该 积极 干预 市 场 失灵 的 状况 ， 因 此 倾向 于 强制 性 的 工 
具 【《 如 政府 管制 、 公 营 企 业 、 直 接 提供 产品 和 服务 ) 以 及 混合 性 的 工具 (如 提供 
信息 与 劲 戒 、 政 府 补 助 、 征 税 等 )。 而 新 古典 经 济 学 则 认为 强制 性 或 者 混合 性 的 
[有 具 仅仅 适宜 于 纯粹 的 公共 产品 ， 国 家 不 应 该 于 预 市 场 。 
学 者 胡 德 〈Heod，1983，9) 从 政治 的 观点 分 析 政 策 工 具 的 选择 。 他 认为 政 
策 工 具 的 选择 不 是 技术 或 经 济 理 论 的 思考 问题 ， 而 是 信任 与 政治 事务 问题 。 人 们 
在 进行 政策 选择 的 时 候 ， 道 常 受制 于 四 个 因素 :资源 限制 、 政 治 压 力 、 法 律 限制 
以 及 过 去 工具 选择 的 失 赋 的 教训 。 他 同时 认为 ， 当 代 政 府 已 经 无 法 采取 强制 性 的 
工具 ， 而 呈现 出 采取 非 强制 性 的 工具 倾向 。 
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显然 政策 工具 的 选 耕 是 十 分 复杂 的 事情 ， 选 择 员 种 政策 工具 ， 或 者 选择 哪 种 
政策 工具 比较 好 ， 并 没有 明确 的 答案 。 然 而 ， 通 过 对 各 国政 府 改革 的 观察 ， 我 们 
不 难 发 现 ， 政 府 对 政策 工具 的 偏好 正在 发 生 转变 ， 如 更 加 强调 公共 服务 的 民营 化 
和 市 场 机 制 ; 强调 非 营 利 组 织 提供 公共 服务 ; 强调 放松 管制 等 . 


3.5 政府 失灵 


政府 机 制 呈 现 社 会 资源 经 由 政府 的 配置 达成 最 大 化 的 效益 。 但 是 ， 通 过 政府 
机 制 是 否 可 以 实现 最 大 化 的 效益 ， 这 的 确 又 是 一 个 问题 。 正 如 许多 学 者 分 析 的 那 
样 ， 不 完全 市 场 和 不 充分 信息 问题 元 论 是 在 公共 部 门 ， 还 是 在 私人 部 门 都 是 相同 
的 ， 也 是 由 当 普 遍 和 的 ， 加 之 其 他 方面 的 原因 , “政府 失灵 ”也 是 普遍 存在 的 一 个 
事实 。 认 识 到 这 一 点 ， 可 以 使 我 们 恰当 地 理解 公共 部 门 的 作用 问题 。 

MI “BATA” (Government Failure) ， 系 指 由 于 政府 机 制 存 在 的 本 质 上 
的 缺失 ， 而 无 法 使 资源 配置 效率 达到 最 佳 的 情形 .依据 学 者 的 研究 ， 典 型 的 政府 
失 肌 的 类 型 及 其 原因 在 于 以 下 几 个 方面 。 





成 本 和 收益 的 分 离 ， 过 剩 和 成 本 提高 

无 论 市 场 怎 样 不 完善 ， 它 都 是 与 生产 成 本 的 活动 相 联 系 ， 这 种 联系 是 由 价格 
决定 的 。 政 府 洛 动 因为 向 乏 任何 价格 的 指引 ， 便 荐 末了 这 种 联系 ， 因 为 维持 政府 
活动 的 收入 具有 非 价格 来 源 ， 即 来 源 政 府 的 税收 等 。 由 于 缺乏 这 种 联系 ， 使 得 政 
府 产 生 的 价值 赐 生 产 它 的 成 本 割裂 。 这 种 寡 裂 意味 着 资源 错误 配置 的 程度 增加 ， 
因此 ， 无 论 公共 政策 采取 何 种 形式 《管制 、 直 楼 提供 )， 政 府 活动 的 一 个 趋势 是 
明显 的 多 余 的 成 本 ， 从 而 导致 社会 资源 的 浪费 。 这 一 方面 ， 不 完全 信息 的 作用 是 
于 分 明显 的 ， 另 外 ， 政 府 预 算 也 会 因 利 益 集团 的 游说 造成 生产 过 剩 和 重复 投资 的 
问题 。 


政策 制定 的 复杂 性 积 低 质 的 政策 

公共 政策 的 制定 是 一 个 复杂 的 政治 过 程 ， 由 于 理性 选民 的 无 知 (Rational 
Voter Ignorance) 、 利 益 集团 对 公共 政策 的 影响 、 等 级 制 和 官 人 制 本 和 寺 的 障 得 、 
政治 家 的 仿 好 因素 ， 以 及 政府 部 门 的 本 位 主义 和 机 关 利 益 等 各 种 因素 的 综合 存 
在 ， 使 得 政府 的 公共 政策 并 不 能 反映 公共 的 利益 ， 也 不 符合 有 效率 的 资源 配置 。 
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内 部 性 问题 

公共 组 织 为 了 进行 其 内 部 的 管理 ， 需 要 发 展 它们 的 标准 或 规则 ， 这 些 标准 或 
规则 即 内 部 性 〈Jnternalities)， 印 用 来 评 舌 机 构 的 运行 和 机 关 人 员 的 行为 。 这 些 
标准 很 接近 “私人 ”的 组 织 目标 ,因为 在 机 构 内 的 动力 是 由 个 人 或 集体 的 行为 产 
生 , 而 不 是 机 构 为 公共 的 日 的 和 责 伍 产生 的 。 政 府 组 织 内 部 性 是 规范 组 织 运作 的 
重要 因素 。 正 如 外 部 性 因素 对 市 场 经 济 的 影响 一 样 ,内 部 性 也 同样 影响 着 政府 
外 部 性 意味 着 社会 成 本 和 利润 没有 包含 在 私人 决策 的 考虑 之 中 ,而 内 部 性 则 意味 
着 “私人 ”的 或 组 织 的 成 本 和 利润 很 可 能 支配 公共 决策 者 的 计算 。 市 场 失 只 的 核心 
是 外 部 性 ,而 政府 失灵 的 核心 是 肉 部 性 。 内 部 性 表现 在 政府 机 构 中 的 具体 表现 为 : 

(1) 预算 增长 。 由 于 政府 机 构 缺 乏 利 涧 作为 评判 的 标准 ,政府 至 少将 预算 规 
模 作 为 其 主要 的 目标 。 

(2) 大 机 构 规 模 ， 追 求 工作 人 员 数 量 的 扩张 。 和 追求 “高 技术 ”。 

(3) 控制 信息 使 之 转化 为 有 价值 的 产品 或 权力 。 

由 于 内 部 性 的 存在 ， 政 府 机 构 运 作 的 成 本 大 大 提高 了 ， 而 其 成 本 则 被 广大 的 
纳税 者 分 招 了 -。 


政府 组 织 的 低 效 率 

政府 是 惟一 的 对 其 成 员 据 有 强制 力 且 有 权 征 收 闵 务 税 的 组 织 ， 从 这 个 意义 上 
讲 ， 政 府 是 名 融 其 实 的 自然 性 垄断 者 。 由 于 缺乏 竞争 ,政府 管理 部 1 门 以 及 管理 省 
缺乏 竞争 的 压力 ， 政 府 官员 亦 缺 乏 企业 管理 的 理念 ， 没 有 降低 成 本 的 动力 ， 也 没 
有 较 好 的 激励 机 制 ， 这 样 导 至 经 营 的 低 效 率 。 





另 一 种 分 配 的 不 公平 

政府 作为 一 个 拥有 强制 力 进行 分 配 的 组 织 ， 这 是 其 优势 ， 也 是 其 缺 网 。 因 为 
政府 运用 权力 进行 收入 分 配 时 ， 不 仅 使 财富 从 富 人 手中 转移 到 穷人 手中 ， 而 且 也 
可 能 使 财 宇 区 从 穷人 手中 转 到 政治 力量 强 的 阶层 手中 。 由 政府 活动 产生 的 分 配 不 
公平 ， 通 常 不 是 集中 在 收 人 或 财富 上 ， 而 是 集中 人 在 权 力 或 特权 上 。 由 于 政府 的 会 
共 政 策 本 质 上 涉及 到 价值 和 权力 分 配 问题 ， 而 这 种 再 分 配 都 给 不 公正 和 滥用 职权 
提供 了 机 会 。 


寻 租 


FA (Rent-Seeking) 是 指 在 某 种 政府 保护 的 制度 环境 中 个 人 导 求 财富 转移 
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的 活动 ， 或 者 追求 非 生 产 性 利润 的 活动 。 寻 租 与 寻求 利润 不 同 ， 寻 败 利润 是 经 济 
人 的 生产 者 通过 自身 的 市 场 生产 力 而 获得 高 于 生产 成 本 那 部 分 收入 ， 而 寻 租 则 是 
政府 干巴 的 结果 。 在 政府 干预 的 情况 下 ， 导 租 才 从 政府 那里 寻 到 了 某 种 特权 ， 从 
而 某 项 资源 共有 茎 断 权 ， 或 者 任何 其 他 方面 的 政府 庇护 以 保证 寻 租 者 按 自 己 的 意 
感 生 产 。 寻 租 行为 的 结果 是 导致 社会 资源 的 浪费 ， 主 要 表现 在 : 首先 ， 为 了 获取 
租金 ， 导 租 者 需要 花费 时 间 、 精 力 和 人 金钱， 这 种 活动 对 社会 没有 任何 效率 ， 如 果 
寻 租 行为 得 以 实现 ， 相 关 生 产 者 和 消费 者 将 由 于 政府 干预 而 付出 代价 ， 这 种 代价 
之 和 比 寻 租 者 所 得 到 的 利润 额 太 要 高 ， 此 外 ， 整 个 社会 也 同样 为 此 行为 付出 “ 道 
PAAR, ELS BARA 


政策 执行 的 无 效率 

政府 于 预 的 公共 政策 能 否 达 成 预期 用 标 ， 不 仅 取 决 于 政策 设计 ， 亦 取决 于 政 
策 执行 。 伯 是 在 实际 中 ， 由 于 各 种 因素 的 存在 导致 公共 政策 不 能 达到 预期 目标 ， 
而 导致 政府 的 无 效率 。 典 型 的 情形 有 ， 

CO 部 门 利 痊 的 存在 使 得 部 门 可 能 出 更 “ 损 公 肥 私 ”的 情况 。 

(2) 地 方 利益 的 驱动 使 地 方 政府 作出 与 政策 目标 相反 的 选择 。 

(3) 因 委 托 一 代理 关系 前 导致 的 “ 道 向 选择 ”和 “道德 风险 "。 

(4) 沉 演 成 本 (Sunk Cosr) 。 在 执行 过 程 中 ， 可 能 会 发 现 政策 有 误 ， 但 政府 
部 门 因 过 去 计划 投 人 的 资源 ， 而 不 愿 终止 原 有 计划 ， 因 为 怕 背 上 “政策 尖 误 ”的 
罪名 。 属 于 中 国人 “ 死 要 面子 活 受 罪 ” 的 情况 。 


所 有 制 残缺 

“所 及 制 残缺 ”这 个 概念 是 由 产权 经 济 学 家 阿尔 钦 与 卡 塞 尔 提 出 的 。 所 有 权 
的 残缺 可 以 理解 为 是 对 那些 用 来 确定 “完整 的 ”所 有 制 权 利 束 中 的 一 些 私有 权 的 
删除 。 权 利之 所 以 残缺 ， 吓 因为 一 些 代 理 者 (如 政府 ) AST REA 
有 制 实 排 的 权利 .国家 于 现 管 制 是 造成 产权 残缺 的 根源 ， 管 制导 致 所 有 权 的 残 
献 ， 所 有 者 的 残缺 程度 与 管材 的 程度 成 正比 。 产 权 的 残缺 在 一 定 程度 上 导致 资源 
配置 的 无 效率 ， 非 排 它 性 的 公有 产权 似乎 对 人 人 都 有 利 ， 结 果 淮 也 得 不 到 更 多 的 
好 处 【如 竭 渗 市 鱼 的 行为 ) 再 如 可 交换 的 产权 ! Fxchangeable Property Rights) t&, 
是 产权 之 一 ,如 果 政 府 对 产权 父 易 进行 于 预 的 话 , 便 不 可 能 实现 资源 的 有 效 配 置 。 

从 以 上 方面 来 看 ， 政 府 于 预 的 制度 和 机 制 ， 正 如 市 场 机 制 一 样 ， 在 许多 方面 
是 容 拙 的 ， 政 府 十 预 本 身 也 可 能 是 不 奏效 的 。 正 如 沃 尔 天 所 言 的 那样 ， 市 场 与 收 
府 之 问 的 选 拌 是 复杂 的 ， 而 旦 通常 并 不 仅仅 是 这 两 个 方面 ， 经 常 的 选择 是 在 其 者 
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不 同 组 合 间 的 选择 ， 以 及 资源 配置 的 各 种 方式 的 不 同 程 度 上 的 选择 。 认 识 到 这 一 
点 ， 对 于 政府 治理 是 十 分 重要 的 ， 不 可 内 无 知 、 偏 执 商 造成 危害 。 


本 章 小 结 


L 公共 部 门 是 建立 在 权威 关系 而 非 市 场 关 系 之 上 的 ， 它 是 惟 … 可 以 合法 使 
用 暴力 的 机 关 。 会 其 部 门 存在 的 主要 原因 ， 从 经 济 角 度 来 看 疙 是 市 蕊 无 然 单独 地 
发 挥 全 部 经 济 作用 。 

2. TARRAT, ABT RA A See TA eA, BRAY AY 
市 场 失灵 包括 : 公共 产品 的 提供 ; 垄断 ， 外 部 性 ;市场 经 济 的 不 稳定 ; 收入 不 半 
等 等 。 

3. 市 场 经 济 下 政府 的 主旨 职能 全 于 提供 经 济 发 展 的 基础 结构 ;公共 产品 与 
服务 的 提供 ; 资源 的 保护 ; 社会 冲突 的 调整 与 解决 ;有效 竞争 的 维护 ; 公平 的 收 
入 分 配 ; 宏观 经 济 的 稳定 。 

4， 疏 府 治 埋 工 具 是 实现 政府 目标 的 具体 路 途 或 机 制 ， 疏 府 可 以 选择 多 种 多 
样 治理 上 具 达 成 目标 。 政 府 治理 工具 的 选择 并 没有 理想 的 模式 ， 必 须 综合 考虑 各 
种 情景 因素 。 

5. 政府 同样 是 可 以 失 员 的 。 典 型 的 政府 失 姻 包括 成 本 与 收益 的 分 离 ; 低 质 
的 政策 ;内 部 性 ;政府 组 织 的 低 效 率 ; 寻 租 ;所 有 制 残缺 等 .政府 与 市 场 的 选择 
并 非 是 非 此 即 彼 的 选择 ， 而 是 不 同 组 台 的 选择 。 





‘FRAG 





公共 部 门 公共 产品 WAAR 外 部 性 OBR KOE 
内 部 性 问题 。 政府 治理 工具 


复习 型 考题 


1， 何 请 公共 部 门 ， 你 是 如 何 认识 公共 部 门 存在 的 正当 性 的 ? 
2. 何谓 市 场 失灵 ， 典 型 的 市 场 失灵 有 哪些 主要 的 表 规 ? 
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3. 你 是 如 何 认识 和 理解 市 场 经 济 下 的 政府 职能 的 ? 

4. 比较 中 国 实行 计划 经 济 和 现在 实行 市 场 经 济 不 同时 期 的 政府 职能 变化 情 
ih. 

$5， 有 许多 人 认为 “管理 的 越 少 的 政府 就 是 越 好 的 政府 "， 你 同意 这 种 看 法 
a? 为 什么 ? 

6. 中 国 各 级 政府 正在 进行 政府 审批 制度 改革 ， 政 府 审批 制度 的 改革 有 何 意 
MM? 

7. Ri a PPT ee BT A ee ail, KE RS a A 

8. 何谓 政府 失灵 ? BOR REA eA? BR RET A? 

9， 举 例 说 明 政 府 的 寻 和 行为 并 分 析 寻 租 对 社会 政治 、 经 济 带 来 的 负面 影响 . 

10， 何 谓 政 府 治 理工 具 ? 政府 治理 工具 有 哪些 主要 的 类 型 ? 如 何 选择 有 效 的 
政府 治理 工具 ? 


AR, 


基础 设施 的 提供 机 制 与 方式 


世界 银行 《1994 年 世界 发 展 报告 》 的 主题 是 “为 发 展 提供 基础 设施 "， 它 考 
察 了 基础 设施 与 发 展 的 联系 ， 探 讨 了 发 展 中 国家 改善 基础 设施 服务 的 提供 及 其 质 
量 方式 ， 其 总 结 的 经 验 与 教训 对 我 们 正在 进行 的 经 济 体制 改革 ， 加 强 政府 对 经 济 
活动 的 宏观 下 预 和 微观 规制 来 说 ， 可 以 称 得 十 是 “ 雪 中 送 谱 "。 

基础 设施 ， 即 经 济 基础 设施 ， 包 括 议 下 方面 的 服务 : (1) 公共 设施 ， 指 电 
力 、 电 信 、 自 来 水 、 卫 生 设 施 与 排污 、 固 体 废 弃 物 的 收集 与 处 理 及 管道 煤气 ; 
(2) 公共 工程 ， 措 公路 、 大 坝 和 灌溉 及 排水 用 的 煤 道 工程 ，(3) 其 他 交通 部 门 ， 
指 城市 和 城市 问 铁路， 城市 交通 ， 港 口 和 水 路 ， 以 及 机 场 ， 基 础 设施 可 以 为 经 济 
增长 减轻 贫困 和 环境 可 持续 性 创造 重 天 收益 -一 但 只 有 在 它 提供 的 服务 可 以 对 
有 效 需 求 作出 反应 而 且 效 率 较 高 时 才 会 这 样 。 因 此 ， 若 想 更 有 效 和 更 具 效 率 地 提 
人 殿 服 务 ， 有 必要 对 现存 的 阻碍 某 础 设施 有 效 服 务 的 激励 机 制作 出 重大 变革 ， 

对 基础 设施 激励 机 制 的 改革 应 遵循 以 下 三 个 原则 ， 首先 ， 要 运用 商业 化 的 管 
埋 ， 即 要 像 商 业经 营 而 不 要 像 宵 僚机 构 的 行政 管理 那样 经 营 基础 设施 ， 要 有 阴 靖 
的 经 营 日 标 及 独立 的 财务 前 主权 ， 要 把 消费 者 的 满意 程度 作为 衡量 业绩 的 关键 尺 
度 。 其 次 ， 引 入 竞争 机 制 ， 纯 在 可 行 的 情况 下 直接 引入， 否则 就 要 间接 引 人 。 通 
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过 赋予 使 用 者 更 多 的 选择 方案 ， 竞 争 可 以 提高 提供 者 的 效率 ， 并 使 其 对 使 用 者 更 
加 和 负责。 再 次 ， 刀 耶 使 用 者 和 有 其 人 士 更 多 发言 权利 实际 走 任 ， 即 在 设计 和 规范 
基础 设施 服务 方面 ， 使 用 者 和 其 他 有 关 人 士 应 有 代表 参与 ， 在 某 些 情况 下 ， 他 们 
应 在 设计 、 经 草 和 融资 方面 发 挥 里 要 作用 。 如 果 基 础 设施 活动 会 产生 重大 的 外 部 
性 ， 或 者 财经 纪律 还 不 足以 确保 对 使 用 者 和 其 他 有 关 团 体 负责 ， 政 府 就 要 通过 其 
他 手段 解决 问题 : 

提供 基础 设施 服务 以 满足 企业 、 居 民 科 其 他 用 户 的 需求 、 是 经 济 发 展 向 临 的 
主要 挑战 。 在 过 去 的 几 十 年 里 ， 发 展 中 国家 的 基础 设施 建设 有 了 长 足 的 发 展 ， 然 
而 ， 在 许多 情况 下 ， 以 往 投资 的 所 有 利益 始终 没有 实现 ， 从 而 造成 了 资源 的 严重 
浪费 ， 炎 和 失 了 经 济 发 展 的 机 遇 。 这 种 结果 往往 是 忠于 制度 安排 方面 没有 给 予 基 础 
设施 建设 以 足够 的 激励 而 造成 的 。 基 础 设施 的 技术 特性 和 经 济 特性 ， 使 政府 在 提 
供 基础 设施 方面 可 以 发 挥 特殊 的 作用 。 然 而 ， 由 于 政府 在 这 方面 处 于 绝对 统治 地 
位 并 滥用 十 预 权 ， 所 以 ， 在 许多 情况 下 ， 政 府 并 没 能 灸 责任 地 安排 基础 设施 建 
设 ， 也 未 能 提高 这 些 没 施 的 效益 . 

在 关于 提供 基础 设施 的 众多 的 体制 性 安排 中 ， 这 -报告 根据 部 门 和 国家 类 别 
提供 了 四 个 方案 。 这 凸 种 方案 体现 了 所 有 权 、 融 资 、 经营 和 维修 责任 的 不 同情 
沉 ， 以 及 风险 在 政府 和 私人 部 门 的 分 布 。 当 然 ， 可 选择 的 方案 并 不 止 这 些 ， 但 这 
四 个 方案 是 最 具有 代表 性 的 。 见 表 3 一 1。 































































RII 提供 基础 设施 服务 的 主要 体制 性 选择 方案 
TRA ERB | 方案 C | FED 
| 国有 企业 
功能 ER op BUAR AR | 租赁 | 特许 | 私人 (包括 合作 | 使 用 者 或 社 
RI RA leew 务 合 | ee | 合同 | 合同 | 所 有 与 经 营 ) | 区 提供 (自助 ) 
| 化 | 同 | 同 : | 
x a 国有 国有 | MA 私人 或 
WAA | 有 | (大多 数 产权 ) | 大 多 数 产 权 ， 大 多 数 产权 | 公有 | 
AI WIE RAIE 二 级 | 设 的 公共 机构 公共 机 构 | 公共 机 构 
补 由 
资本 融资 (加 | 政府 | 和 公 ， 主要 依靠 市 场 | ah 
定 资产 ) 预算 Ht 的 融资 OOS | ee | 
5 | : 
wee am | 主要 私人 (政府 可 | 
et lave et | 主要 是 内 部 发 和 | 友人 经 营 首 能 为 公共 县 | WA 
务 付款 ) 
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续 前 表 
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政府 私人 
政府 私人 
不 适用 私人 决定 
AR 无 限 

















方案 A: 国有 公营 。 册 政府 部 门 、 国 有 企业 或 淮 国 有 部 门 履行 公共 提供 的 职 
责 ， 是 基础 设施 所 有 权 和 经 营 权 中 最 常见 的 形式 。 上 成 功 的 国有 企业 按照 商业 原则 
经 营 ， 赋 予 管理 人 员 经 营 权 以 及 不 受 政 治 干预 的 自由 ， 但 同时 这 些 企业 也 常常 通 
过 签订 业绩 协议 和 管理 合 问 来 使 管理 人 员 负 起 责任 来 。 它 们 与 秘 营 企业 一 样 ， 遵 
守 有 良好 的 商业 规范 ， 同 样 受到 规章 制度 、 劳 动 法 、 会 计 法 和 补偿 标准 及 做 法 的 制 
约 。 费 率 的 确定 以 抵 补 成 本 为 原则 ， 任 何 给 企业 的 补贴 都 要 用 于 具体 的 服务 内 
容 ， 南 且 数 额 是 固定 的 。 业 绩 良 好 的 单位 有 ， 博 芯 瓦 纳 和 多 哥 的 自来水 公司 ， 巴 
巴 多 斯 和 泰国 的 国家 电力 公司 等 。 加 纳 和 塞拉利昂 的 公路 局 以 及 坦桑尼亚 的 公路 
改造 局 是 较 好 执行 这 一 方案 的 例证 。 但 由 于 它们 抵御 政府 支持 的 变化 的 能 旋 很 
昏 ， 因 此 能 坚持 实施 方案 A 的 成 功 范例 很 少 ， 很 多 国家 的 国有 企业 在 一 段 时 间 
闪 的 业绩 很 好 ， 但 很 快 又 沦 为 政治 干预 的 牺 御 品 。 

ARB: 国有 私营 。 这 种 方案 的 实施 一 般 道 过 下 列 方式 进行 ， 国有 基础 设施 
的 全 面 经 营 和 维护 的 科 负 合同 或 特许 权 ， 它 包括 新 生产 能 力 的 建设 与 融资 责任 。 
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所 有 者 {政府 ) 和 经 营 省 {公司 ) 的 协议 在 包含 规章 性 条 款 的 合同 中 傅 定 RA 
经 营 者 通常 监 概括 特许 重担 经 营 的 所 有 商业 性 风险， 并 分 担 投资 风险 。 租 赁 和 特 
许 据 行 情况 好 的 有 : 阿根廷 的 铁路 ， 布 宜 诺 斯 苹 利 斯 和 儿 内 亚 的 供水 ， 以 太 哥 伦 
比 亚 、 吉 纳 和 . 止 律 宾 的 港口 设施 等 。 特 许 还 包括 根据 BOT 及 类 似 协 议 谭 拟定 的 
建造 和 经 营 新 没 稻 的 合同 ， 近 年 来 ， 建 造 和 经 营 各 类 设施 的 特许 不 断 增加 ， 其 中 
包括 中 国 、 马 来 时 于 和 南非 的 收费 公路 ， 哥 伦比 亚 、 和 危地马拉 和 斯 里 兰 上 的 发 电 
M. SRP AAR PU aR A 下 生 设 施 ， 以 及 印度 尼 西 亚 、 斯 里 兰 上 和 泰国 的 
电话 系统 等 。 上 述 项 | 都 引信 了 支持 新 投资 项 月 的 私人 融资 。 

FRC: BHR, FAA Ee Ree A 
Wh srk AFR ee Ty, WAR eR SES OI. FER EE EAR SO 
开 范 争 的 情况 下 ， 秘 有 制 总 可 以 肯定 的 ， 在 很 多 基础 设施 部 门 ， 有 可能 确定 这 类 
活动 并 由 私人 提供 。 例 刀 ，27 个 发 展 中 国家 人 允许 进行 就 蜂 寅 式 电话 服务 虎 开 竞 
争 ， 还 有 很 多 国家 允许 私营 企业 建造 发 电厂 ， 并 向 国家 电网 出 上 售 电力 。 在 提供 者 
之 间 的 珊 争 成 为 可 能 时 ， 秘 有 私营 就 几乎 或 十 网 不 需要 有 超过 适用 于 所 有 秘 营 企 
业 的 经 济 规章 。 览 部 门 的 必要 竞争 也 会 发 生 一 一 公路 与 铁路 的 竞 秆 ， 或 电力 与 天 
然 气 的 竞争 。 例如 ， 由 于 存在 善 其 他 能 狐 供 应 商 的 竞争 ， 因 此 香港 的 秘 营 天 然 气 
公司 并 没有 什么 特 白 的 经 济 管制 。 

如 果 基 础 设施 系统 已 全 部 或 部 分 实现 了 秘 有 化 ， 而 且 丰 存在 跨 部 门 的 竞争 ， 
那么 号 需要 为 私人 和 公共 的 服务 捉 供 者 制定 规章 制度 ， 以 防止 滥用 革 断 权 。 发 展 
路 国家 在 规章 制度 和 全 系统 私有 化 方面 的 经 验 还 是 初步 的 。 稼 利 的 规章 制度 形式 
看 来 效果 较 好 ， 它 包括 定期 和 明 动 的 价格 调整 ， 以 及 妥善 的 仲裁 制度 。 在 以 大 服 
务 方面 , 已 经 私有 化 的 系统 一 向 是 非常 成 功 的 。 委 内 瑞 拉 的 电话 公司 在 秘 有 化 之 
后 的 头 两 年 之 内 ， 就 将 网 络 扩大 了 35%: 在 一 年 肉 ， 知 利 扩大 了 25%, MEE 
扩大 了 13%, EMEY AT 12%, 

方案 D: 社区 和 使 用 者 提供 。 对 地 方 性 的 小 型 基础 设施 来 说 ， 由 社区 利 使 用 
者 提供 是 最 常见 的 一 一 如 农村 支线 道路 ,社区 供水 和 卫生 设施 ， 灌 溉 水 渠 ， 以 及 
地 方 排水 系统 的 维护 一 一 它 常 常 是 中 央 和 省 级 服务 的 补充 。 成 功 的 社区 提供 需要 
使 用 者 参与 决策 ， 尤 其 是 参与 对 优先 支出 事项 的 确定 ， 以 及 保证 平均 和 无 异议 地 
分 享 提供 服务 的 收益 和 分 担 其 费用 。 技 术 援助 、 培 训 和 对 服务 人 员 的 补贴 也 是 非 
常 重要 的 。 当 这 些 条件 具 备 时 ， 社 区 自助 性 计划 能 在 长 时 间 内 有 序 地 运转 。 埃 塞 
俄 比 亚 的 一 个 社区 组 织 主 要 负责 公路 的 维护 《〈 古 拉 格 公路 建设 组 织 )， 从 1962 
年 以 来 工作 一 直 很 浴 色 ， 原 内 是 它 能 自行 确定 优先 事项 ， 自 行 配 置 晶 有 资金 和 实 
物资 源 。 
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(资料 来 源 ，1993 FHRA ARRA.) 
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公共 部 门 战略 管理 


21 沁 纪 公共 部 门 徊 临 的 环境 越 来 越 电 有 复杂 性 、 动 更 性 和 多 元 性 的 特征 。 
由 于 影响 公共 部 门 运 作 的 最 大 因素 涉及 公共 部 门 与 休 界 环境 的 互动 问题 ， 而 非 仪 
仪 是 内 部 管理 问题 ， 因 此 ， 战 略 管 理 日 益 受 到 公共 部 门 的 重视 。 

对 于 公共 部 门 而 言 ， 战 略 是 其 发 展 总 四 标的 表现 形式 ， 它 涉及 到 一 定时 期 内 
带动 全 局 的 方针 、 政 策 与 任务 ， 它 决定 疹 一 个 部 门 在 一 定时 期 管理 的 方 加 和 所 要 
达到 的 目标 。 它 对 组 织 政策 的 制定 、 组 织 结 构 的 调整 AMER RE E 
影响 。 公 共管 理 与 传统 行政 的 -一 个 重要 差异 便 在 于 强调 成 略 管理 的 重要 性 ， 正 记 
波 兹 曼 和 史 陶 斯 曼 (Bozeman and Straussman, 1990, 214) 指出 的 那样 : “当代 
公共 管理 与 传统 行政 有 些 不 同 …… 主 要 差别 是 会 其 管理 如 果 要 成 功 的 执行 话 ， 不 
可 避免 的 需要 对 战略 的 直觉 。…… 就 某 神 程度 而 言 ， 公 共管 理 是 组 织 外 在 环境 的 
管理 ， 公 共 行 政 则 必须 在 组 织 内 部 的 系 络 ”。 阐 述 了 如 下 问题 ， 战 略 与 战略 管理 ; 
战略 管理 的 过 程 ; 战略 规划 与 成 略 管理 。 


难点 问题 


@ 战略 管理 的 性 质 、 特 第 
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s 战略 管理 的 过 程 

e 战略 规划 与 哉 上 咯 管理 

e SWOT 分 析 与 战略 规划 

e 公共 部 门 战 略 管理 的 效果 与 限制 
e 公共 部 门 战略 管理 的 改进 


4.1 公共 部 门 战略 管理 的 性 质 


战略 与 战略 管理 

战略 (strategy) 一 词 ， 最 早起 源 于 衬 事 领域 ， 意 指 赢得 战争 胜利 的 绅 标 : 
相对 于 战术 或 策略 (tactics) MH, 策略 意 指 赢得 局 部 或 某 一 战役 的 低 殿 目标 
战略 一 词 后 来 被 运用 于 管理 领域 ， 在 一 般 管理 领域 ， 战 略 就 是 一 个 组 织 的 总 日 
标 ， 它 涉及 到 一 个 时 期 内 带动 全 局 发 展 的 方针 、 主 要 政策 与 作 务 。 从 某 种 程度 上 
讲 ， 战 略 是 运用 和 管理 所 有 资源 达成 目标 的 艺术 ， 而 策略 则 是 使 用 这 些 资 源 中 的 
一 部 分 ， 以 获 到 整体 目标 中 部 分 旭 标 的 达成 。 

对 战略 管理 ， 大 们 认识 的 角度 也 不 尽 相 同 。 有 的 学 阁 从 过 程 论 的 角度 去 界定 
战略 管理 ， 认 为 ， “战略 管理 系 指 规划 、 执 行 、 毛 踪 与 控制 组 织 战 赂 的 过 程 ”。 
(Thompson, 1.1995) 有 的 学 者 从 战略 决策 的 角度 界定 战略 管理 ， 认 为 战略 决策 
通常 指 四 种 情况 : 

(1) 将 对 组 织 未 来 发 展 产生 冲击 的 内 、 外 环境 进行 分 析 的 活动 ; 

(2) 将 整体 组 织 与 对 其 发 生 冲 击 的 议题 进行 分 析 的 活动 ; 

(3) 关注 组 织 目标 以 及 发 展 方 向 的 战略 选择 ; 

(4) 促进 战略 的 有 效 执 行 。(]ssac-Henry,， Keste, 1999, 62) 

一 般 而 言 ， 战 略 管理 可 视 为 管理 者 有 意识 的 政策 选择 、 发 展 能 力 、 解 释 环 
境 ， 以 集中 组 织 的 努力 ， 达 成 目标 之 行为 。 也 可 以 被 界定 为 : 制定 、 实 施 和 评价 
使 组 织 能 够 达到 昌 标 的 、 跨 功能 决策 的 艺术 或 科学 。 

St, PRR, RAK PRS AIA, 

As Pe SIE ARE, TBR RA RAE ÆR (Shafritz and Russell, 
1997, 327) WAR WR Ie SEAR URE LA PULA oe 

(1) 战略 管理 认定 未 来 要 达到 的 日 标 {应 景 陈述 )， 

(2) 具有 日 标 达 成 的 村 间 框 架 ，; 

(3) 有 对 当前 组 织 环 境 ， 特 别 是 组 织 能 力 的 系统 分 析 ; 
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4) 有 对 组 织 坏 境 的 评 稍 ; 

(5) 比较 各 种 备 选 方案 后 选择 一 战略 ， 以 求 且 标的 达成 ; 

(6) 围绕 这 一 战略 整合 组 织 的 努力 与 行动 。 

战略 管理 与 战略 规划 。 战 略 规划 在 管理 领域 流行 于 20 世纪 的 一 70 aN, FE 
80 年 代 以 后 移 渐 被 战略 管理 所 取代 。 更 重要 的 是 ， 战 略 规划 仅 是 战略 管理 的 一 
个 组 成 部 分 ， 并 不 涉及 战略 的 执行 与 评 佑 问题， 如 果 将 战略 规划 、 执 行 与 评估 结 
合 在 一 起 ， 便 构成 完整 的 战略 管理 过 程 。 

战略 管理 与 功能 管理. 战略 管理 看 重 战 略 日 标的 实现 ， 而 功能 管理 
(Functional Management) SUR BUTSE RRUAR Ain, SURG BGI T 
HAAR BENE A, GUA RS. ROSE oR SPR RE, sheets 
期 、 整 体 目标 的 实现 。 


战略 管理 的 基本 特征 

基于 上 上 述 认 识 ， 我 们 可 以 看 到 战略 管理 具有 以 下 特征 

(1) 战略 管理 是 未 来 导 同 的 。 战 略 管理 为 组 织 未 来 的 发 展 设立 愿 好 ， 规 划 蓝 
疼 ， 从 某 种 意义 上 上 来 讲 ， 战 略 管理 是 在 一 个 组 织 的 现在 和 末 来 之 间架 起 桥梁 。 通 
过 战略 管理 ， 组 织 管理 及 组 织 成 内 理解 了 组 织 的 愿景 、 使 命 、 日 标 。 

(2) 战略 管理 着 重 于 较 长 还 的 、 总 体 的 谋略 。 战 略 管 理 通 常 涉及 或 关注 组 织 
发 展 的 总 体 的 格局 ， 也 就 是 讲 战略 管理 关注 全 局 或 非 启 部 ， 关 注 较 长 远 的 利益 而 
韭 当 前 利益 。 

(3) 战略 管理 是 一 个 组 织 寻 求 成 长 和 发 展 宙 会 及 识 刘 威胁 的 过 程 。 战 略 管理 
的 一 个 基本 宗旨 便 是 利用 外 部 机 会 (external opportunities) UCR BLES A 
胁 (external threats), BEW, SELF AYALA SPARE, WIA. BARE tt 
人 会、 文化、 人 全、 技术 、 国 际 竞争 等 方面 的 变化 对 组 织 发 展 的 影响 、 央 于 机 会 和 
威胁 往往 是 在 人 们 的 控制 之 外 ， 故 称 之 为 外 部 栅 会 与 威胁 。 战 略 管理 就 是 外 部 丈 
境 的 管理 ， 妈 识别、 监视 和 评估 外 部 机 会 与 威胁 。 

(4) 战略 管理 是 直觉 和 理性 分 析 的 结合 。 战 略 管理 从 决策 角度 可 以 视 为 进行 
重大 决策 的 客 现 、 逻 辑 的 方法 ， 内 为 它 基 在 对 定性 和 定量 的 信息 进行 分 析 ， 以 便 
在 不 确定 情况 下 作出 决策 。 然 而 ,战略 管理 不 是 一 种 采用 精密 、 明 晰 、 一 加 一 等 
于 二 的 方法 的 纯粹 科学 。 经 验 、 判 断 和 感觉 、 直 觉 〈intuition》 对 于 制定 良好 的 
战略 决策 至 关 重要 。 

(5) 战略 管理 是 持续 性 与 循环 性 的 过 程 。 由 于 组 织 外 部 环境 是 不 断 变 化 的 ， 
绥 织 应 持续 不 断 地 关注 内 部 与 外 部 事变 及 发 展 趋 势 ， 以 便 必要 与 及 时 收 出 请 整 ， 
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战略 管理 的 日 标 便 是 组 织 能 够 其 有 适应 变化 的 能 力 ， 持 续 不 断 地 对 外 在 环境 作出 
反应 。 

(6) 战略 管理 是 前 刚性 思考 和 由 外 而 内 的 管理 哲学 。 前 脆性 思考 ， 依 行政 学 
FARRE, HAES: 向 前 看 ; 寻找 问题 和 机 会 ， 寻找 重 构 问 题 的 新 方式 以 
便 将 贷 面 的 东西 转 为 潜在 的 正和 耐性 ，JF 启 新 的 发 展 途 径 ， 把 握 、 形 成 和 发 展 机 会 
使 其 能 够 实现 .“ 由 内 而 外 的 管理 哲学 ” (outside in management philosophy), BP 
脱逃 自我 中 心 ， 从 他 人 或 外 在 环境 的 观点 来 看 组 织 问题 ， 而 非 从 自己 组 织 内 部 去 
诠释 外 在 问题 (Gareth Morgen，1988)。 





公共 部 门 重视 战略 管理 的 原因 

战略 管理 ， 原 本 在 秘 部 门 的 管理 中 受到 重视 。 但 是 白 20 世纪 80 年 代 以 来 ， 
战略 管理 问题 夏 来 越 受 到 公共 部 门 的 重视 ,学 者 波 兹 总和 史 移 斯 总 认为 ， 上 政府 部 
门 必须 进行 战略 管理 ， 才 能 解 类 公共 部 门 中 所 发 生 的 问题 ， 提 高 公共 部 门 的 效 
率 。 公 共 部 门 之 所 以 将 战略 管理 作为 重要 的 管理 工具 ， 片 是 出 于 以 下 方面 的 原 
因 : 

(O 更 加 复杂 和 不 确定 的 环境 。 在 现代 社会 ， 公 共 部 门 管理 面临 的 环境 止 在 
变 得 更 加 动态 和 不 确定 。 不 仅 政治 在 发 生变 化 ， 经 济 、 技 术 、 文 化 、 社 会 都 在 发 
生 电 大 的 变化 ， 从 管理 角度 来 看 ， 任 何 组 织 总 中 力图 从 各 个 方面 降低 或 减少 环境 
的 不 确定 性 ， 在 平衡 的 坏 境 中 ,这 并 不 困 准 。 因 为 在 平衡 坏 境 中 ， 组 织 中 以 制定 
具体 的 政策 、 规 章 、 条 例 来 处 理 日 常事 务 - 但 在 动荡 的 环境 中 ， 这 种 形式 行 不 
通 ， 组 织 必须 建立 一 个 更 有 天 同性 的 反应 系统 ， 战 略 管理 能 够 保证 组 织 与 其 环境 
之 问 有 一 个 良 邓 的 战略 配合 ， 使 组 织 的 能 力 与 环境 要 求 相 匹配 ， 同 时 安排 组 织 内 
部 的 结构 与 程序 以 使 其 随 战 略 选择 而 成 长 ， 并 发 展 出 新 的 、 能 符合 未 来 挑战 的 能 
力 








(2) 公共 部 门 角 色 的 变化 。 在 福利 国家 时 代 ， 政 府 是 一 个 大 政府 。 政 府 在 社 
会 答 理 中 扮演 了 十 分 重要 的 角色 ， 生 、 老 、 病 、 死 都 需要 政府 播 手提 供 ， 认 为 
“管理 越 多 的 政府 是 越 好 的 政府 "。 从 20 世纪 80 SEARLE, “大 政府 ”的 观念 受 
到 越 米 越 多 的 质 狂 ， 相 反 ,，“ 小 政府 ”无 论 在 理论 或 实践 上 均 获取 了 人 们 的 认同 
和 支持 。 在 许多 西方 国家 的 政府 再 造 中 ， 主 张 在 公共 服务 中 落实 市 场 机 制 。 据 
此 ， 政 府 的 角色 (特别 是 中 央 政 府 ) 发 生 了 变化 ， 即 要 成 为 领航 者 而 非 划 奖 者 
(Steering Rather than Rowing)。 央 此 中 史 政 府 提 册 长 期 感 望 的 作用 ， 战 略 规划 的 
作用 则 更 为 重要 。 

(3) 国际 化 和 国际 竞 搜 力 的 挑战 。 随 着 跨国 公司 的 兴起 ， 国 际 经 济 一 体 化 的 
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发 展 以 及 信息 道 讯 技 术 的 发 展 ， 国 际 人 成 为 一 个 新 趋势 。 全 妹 化 增加 了 政府 治理 
Matt, WIRTH NRE, APRA CAH ARM, 
AS RETR EMEA AES AA, BOA AOR. KL 
制定 国家 发 展 的 战略 ,制定 提 天 国家 竞争 力 的 战略 

(4) SSA RPE, BOTA ARORA. AAR AI BAR 
共同 的 利益 (common interests}. AHA 25 BEC A HE HS ERE 5 eB 
Flat. ROKR ee SRA. MA, AERA RS. WER. 
长 期 观 。 全 共管 理 必 须 构建 国家 或 地 方 长 期 发 展 成 略 ， 以 维持 可 持续 的 发 展 与 繁 
aR = 


4.2 公共 部 门 战略 管理 过 程 


战略 管理 可 以 视 为 一 种 客观 、 逮 辑 和 系统 的 过 程 和 步 又 。 对 于 战略 管理 的 过 
释 ， 在 理论 上 人 人们 有 不 同 的 划分 。 管 理学 家 斯 带 芬 ' 罗 宾 斯 将 战略 管理 划分 为 九 
TAR: 确定 组 织 当 前 的 宗旨 、 日 标 和 战略 ; 分 析 环 境 ; 发 现 机 会 和 威胁 ; 分 析 
组 织 的 资源 ; 识别 优势 和 劣势 ; 重新 评价 组 织 的 宗 则 和 目标 ; 制定 战略 ; 实施 成 
略 ; 评价 结果 .出 为 了 简化 起 见 ， 我 们 从 四 个 主要 环节 或 阶段 分 析 战略 管理 过 
程 。 


环境 分 析 

对 于 公共 部 门 而 言 ， 坏 境 包 括 一 般 环境 和 具体 环境 两 个 方面 。 一 般 环 境 指 社 
会 的 、 一 般 的 或 宏观 环境 层 的 力量 。 且 体 环 境 指 对 公共 组 织 的 决策 、 管 理发 生 直 
接 影响 的 力量 或 因素 ， 包 括 组 织 内 部 的 环境 。 当 然 一 般 环 境 与 具体 环境 的 区 分 是 
相对 的 ， 界 限 也 不 是 十 分 清楚 。 环 境 分 析 的 主要 任务 在 于 运用 系统 思考 去 识别 与 
组 织 相互 作用 的 ， 以 及 影响 组 织 的 外 部 系统 ， 进 行 掌握 公共 部 门 内 部 的 优势 与 省 
势 ， 了 解 外 部 的 机 会 和 威胁 。 这 一 分 析 道 常 被 称 之 为 SWOT 分 析 。 在 下 节 中 我 
们 将 做 进一步 的 说 明 。 


战略 规划 
战略 规划 是 在 环境 分 析 的 基础 上 研 拟 战略 的 过 程 。 也 是 将 战略 意图 转化 为 战 


T 参见 [R] 罗 宾 斯 ，¢ 管 理学 》( 第 四 版 )，171 一 175 页 。 北京， 中 国 大 民 大 学 出 版 社 ， 
78 








BRR. Ria, ERR PIL AHH + eis. 

(1) 展现 愿景 和 确认 、 陈 述 任务 ; 

(2) 确认 重要 的 环境 变化 及 趋势 的 议题 ; 

(3) 决定 机 关 对 强调 的 主要 价值 ; 

(4) 选择 重大 的 关切 性 议题 领域 ; 

(5) 设 定 基 本 的 、 明 确 的 策略 方向 ; 

(6) 选择 恰当 的 策略 ; 

(7) 创设 执行 这 些 策 略 方 向 的 行动 议程 。 


战略 实施 

成 功 的 战略 规划 并 不 能 保证 成 功 的 实施 ,任何 事情 总 是 做 的 比 想 的 更 为 
困难 。 战 略 实施 是 建立 和 发 展 行动 的 能 力 和 机 制 ， 将 战略 构想 转化 为 现实 绩效 
的 过 程 。 战 略 制 定 与 成 略 实施 之 间 存 在 着 晓 系 ， 又 有 根本 性 的 不 同 : 战略 规划 
是 在 行动 之 前 部 习 旋 量 ， 而 实施 则 是 在 行动 中 管理 和 运用 力量 ; 战略 规划 重视 
目标 的 有 效 性 ， 而 实施 则 关注 效率 ; 战略 制定 是 一 种 思维 过 程 ， 而 实施 是 行动 过 
fe; 战略 制定 再 夺 协调 的 是 少数 人 ， 而 实施 则 需要 更 广泛 的 行动 者 之 间 的 协 
Hel 

战略 实施 涉及 的 问题 和 环境 很 多 ， 主 要 包括 以 下 几 个 方面 的 活动 : 

(1) 明确 实际 目标 与 进展 的 指标 ; 

(2) 进行 有 效 的 资源 配置 : 

(3) 建立 有 效 的 组 织 结构 ， 使 组 织 结构 与 战略 相 匹 配 ， 

(4) 建立 和 发 展 有 效 的 淘 通 与 协调 机 制 ; 

(5) EREE, HEZEEN; 

(6) 通过 社会 及 政府 膏 销 ,促进 战略 实施 。 


战略 评估 

战略 评估 是 监 控 战略 实施 ， 并 对 战略 实施 的 绩效 进行 系统 性 评估 的 过 程 ， 从 
战略 管理 整体 来 看 ， 它 着 重 于 建立 一 种 反馈 机 制 。 战 略 评估 之 所 以 重要 ， 是 出 于 
如 今 公共 部 门 的 内 部 和 外 部 环境 因素 往往 发 生 快 速 和 剧烈 的 变化 ， 战 略 评估 的 结 
果 可 以 作为 调整 、 修 正 ， 甚 至 于 终止 成 略 的 合理 依据 。 战 略 评估 主要 涉及 以 下 用 
个 方面 的 活动 : 

(1) 检查 战略 基础 ， 以 了 解构 成 现行 战略 的 机 会 与 威胁 ， 优 势 与 弱点 等 是 
否 发 生变 化 . 发 咎 了 何 种 变化 ， 因 何 发 生变 化 。 一 些 关键 的 问题 包括 : 优势 是 
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ATES, (ARE BSR? 内 部 能 点 是 否 仍 为 弱点 、 有 哪些 新 的 弱点 ? 内 
部 机 会 是 否 变化 是否 有 新 的 机 会 ? 外 部 威胁 是 否 存 在 ， 是否 有 新 的 威胁 
F, 
(2) 衡量 战略 绩效 。 将 预期 日 标 与 实际 结果 进行 比较 ， 研究 在 实现 战略 目标 
过 程 中 已 取得 的 成 绩 。 其 中 的 关键 是 确立 明确 的 绩效 评价 指标 。 此 外 ， 战 略 绩效 
衡量 还 要 回答 以 下 关键 问题 :战略 是 否 与 组 织 内 部 情况 相 一 致 ? 臧 略 是 否 二 外 部 
环境 相 一 致 ” 从 可 利用 的 资源 角度 来 在， 战略 是 否 恰 当 ? 战略 涉及 的 风险 程度 是 
否 可 以 接受 ? 战略 实施 的 时 间 表 是 否 恰当 ? 战略 基 否 可 行 等 。 

(3) 战略 的 修正 与 调整 。 在 战略 检查 与 绩效 衡量 的 基础 上 ， 以 作出 是 个 持续 
战略 、 调 整 战 略 、 重 组 战略 或 终止 战略 的 决定 。 

成 略 管理 是 -- 个 过 程 ， 介 这 个 过 程 并 非 形 式 主义 的 、 呆 板 的 、 特 定安 排 或 过 
于 正式 的 。 战 略 管 理 的 作用 在 于 促进 公共 部 门 不 断 的 变 草 和 学 习 ， 以 适应 社会 的 
发 展 。 管 理学 疹 伦 艾 曾 提出 以 下 进行 有 效 管理 的 原则 。 

要 使 战略 管理 过 程 尽 可 能 地 简单 和 非 程 式 化 要 消除 过 于 专业 和 神秘 的 计划 
术语 。 应 当 记 住 ， 战 略 管理 是 促进 学 习 和 行动 的 过 程 ， 而 不 只 是 一 个 正式 的 控制 
系统 。 为 避免 程式 化 行为 ， 要 对 任务 分 配 、 财 队 成 员 、 会 议 形式 及 计划 上 日程 进行 
变动 。 过 程 不 应 是 完全 可 莉 其 的， 环境 也 必须 有 所 室 化 ， 以 便 激 发 创造 性 。 要 
强调 凡 数 字 支 持 但 以 文字 叙述 为 主 的 计划 。 如 果 管 理 者 不 能 用 一 段 话 来 表达 
其 战略 ， 那 么 他 们 或 者 是 根本 就 设 有 战略 ， 上 或 者 是 还 不 理解 这 一 战略 ， 村 鼓励 
那些 向 现行 要 战略 所 基于 的 假设 挑战 的 思想 与 行动 。 要 欢迎 坏 消息 ,如 果 战 
RE, BASHA Ris MBIA. WH, FERRARA ARRAS 
不 能 被 数量 化 便 护 绝 接 受 这 些 信息 。 要 建立 一 种 可 以 使 战略 管理 的 作用 和 基本 
目的 得 到 理解 的 文化 。 不 要 只 是 让 “技术 专家 ” 们 来 共同 选择 战略 管理 过 程 。 
它 从 根本 上 说 是 一 个 学 习 与 行动 的 过 程 。 要 用 这 种 口气 谈论 它 。 要 注意 到 心理 、 
社会 和 政治 因素 ， 以 及 支持 它 的 信息 设施 和 管理 程序 (R. T. Lenz, 1987, 
39). 

另外 ， 公 共管 理学 者 波 兹 曼 和 史 陶 斯 加 也 提出 了 战略 管理 的 四 个 原则 

(1) 关注 长 期 趋势 ; 

(2) 将 目的 与 日 标 整 合成 一 贯 的 层级 体系 ; 

(3) 战略 管理 与 规划 不 是 自我 执行 ; 

(4) 强调 外 部 观点 ， 要 适应 环境 ， 而 且 要 蔬 期 与 影响 坏 境 的 变迁 《Bozeman 
& Straussman, 1990, 29—30). 

ERFAREN RRR ENEAN. bel A E A ELA 

a) 


值 的 。 
4.3 公共 部 门 战略 规划 与 战略 管理 


战略 规划 的 性 质 

战略 规划 万 是 组 织 在 分 析 和 解读 环境 的 基础 上 ， 产 生 组 织 战略 的 过 程 。 如 管 
理学 家 明 菠 们 格 所 言 ， 战 略 规划 是 一 个 一 体 化 决策 系统 的 形式 产 牛 并 发 出 连贯 协 
调 的 结果 的 正规 化 程序 。 战 略 规划 的 目的 在 于 识别 环境 对 组 织 的 挑战 ， 并 指导 组 
织 对 此 作出 反应 ， 以 获取 更 长 期 的 竞争 优势 。 

一 般 而 言 ， 战 略 规划 所 处 理 的 议题 和 一 般 政 策 规划 的 议题 是 存在 差异 的 。 战 
咯 规划 的 议题 具有 三 个 基本 属性 : (1) 稀少 性 。 战 略 性 决策 是 不 寻常 的 ， 遂 常 没 
有 先例 可 循 ; (2) 重大 性 。 战 略 议题 往往 涉及 全 局 性 的 重大 问题 ; (3) 指导 性 和 
氏 远 性 。 战 略 性 决策 ， 指 导 其 他 较 低 层次 的 决策 ， 以 及 引导 着 组 织 未 来 发 展 的 方 
EF 【Wheelen, T. And Hunger. J., 1992), 

RELEU 25 FR TG RAY ARR A, ORE, — aA AT i 
四 个 方 而 的 内 容 :〈1) 战略 范围 ， 规 定 了 本 组 织 与 社会 环境 因素 之 间 发 生 作 用 的 
范围 ， 即 说 明了 要 达到 那 一 方面 的 目标 ; (2) RRA, SRM MMe RR, 
(3) 战略 应 该 说 明 本 身 战 略 范围 的 机 会 与 威胁 ; (4) 最 佳 协调 作用 ， 在 战略 范围 
内 ， 要 使 资源 部 署 与 竞争 优势 相互 协调 ， 

RAI (Eadie, 1989, 162—175) FOWL, AMS AUR ee Se oe 
用 大 致 分 为 三 类 : 1) BREE (省 ) 的 应 用 。 这 种 较 高 层次 的 应 用 ,通常 需要 
广泛 的 公民 参与 ; 且 战 略 执行 ， 亦 有 赖 高 度 的 组 织 之 间 的 合作 与 协调 ; (2) 州 部 
门 为 基础 的 策略 性 长 期 规划 ， 关 注 部 门 的 战略 目标 与 计划 ; (3) 以 部 门 为 主 的 战 
略 议 题 管理 ， 此 种 应 用 系 在 前 面 战略 计划 中 选择 特定 议题 ， 而 非 作 全 面 性 的 战略 
规划 。 


战略 规划 的 过 程 
图 4 一 1 展示 了 “个 规范 性 的 战略 规划 模式 。 战 略 规划 的 过 程 包括 以 下 几 个 
ER 
(1) 发 展 初 步 共 识 ， 目 的 在 于 取得 主要 次 策 者 与 战略 规划 行为 的 此 识 ， 如 战 
略 规划 的 价值 ,需要 介入 的 单位 和 人 和信 员 ， 特 定 的 步骤 以 及 方法 等 。 
(2) 确认 组 织 的 法 规 及 使 命 ， 一 方面 要 了 解法 律 ， 知 道 何 者 是 不 受 法 律 限制 
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的 ， 另 一 方面 要 确认 组 织 的 使 命 。 使 命 万 是 组 织 存 在 的 目的 ， 而 战略 现 划 的 主要 
工作 在 于 明确 组 织 的 使 俞 及 其 价值 。 规 划 者 要 在 利害 关系 人 分 林 (Stakeholder 
analysis) 的 基础 上 ， 明 确 组 织 的 使 僵 ， 回 答 如 下 问题 ， 


AHHH ih 


- 负 会 - 威胁 
策略 汶 题 


TW TE HY] 
可 行 方案 
陈好 





图 4—~1 
第 一 ， 我 们 的 和 角色 是 什么 ; 
第 二 ， 我 们 所 要 满足 的 社会 及 政治 需求 是 什么 ; 
第 二 ， 我 们 如 何 行动 去 满足 这 些 需 求 ; 
第 四 ， FEA Rte VARA A 
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第 五 ， 我 们 的 主要 价值 为 何 ; 

第 六 ， 我 们 不 同 于 其 他 组 织 的 条 件 为 何 。 

(3) 进行 SWOT 分 析 。SWTO 分 析 的 主 昆 日 的 在 于 提供 组 织 肉 部 的 优势 与 
弱点 、 机 会 与 威胁 的 相关 信息 ， 以 便 组 织 作 出 最 好 的 四 应 。 详 细 内 容 我 们 将 在 下 
面子 以 分 析 - 

C4) 确认 组 织 所 向 临 的 战略 议题 。 战 略 议题 ， 帮 是 组 织 根本 的 政策 选择 ， 它 
对 弓 织 的 法 规 、 服 务 价 位 、 产 品 或 服务 水 准 与 组 侣 、 虎 客 或 使 用 者 、 成 本 、 财 
政 、 组 织 或 管理 发 生 影响 。 本 阶段 的 主要 工作 刀 是 确认 组 织 面临 的 这 些 基 本 政策 
选择 ， 包 括 列举 战略 议题 的 清单 ， 并 以 优先 顺序 予以 排列 。 

《5) 战略 选择 。 在 经 合 分 析 各 种 可 能 战略 基础 上 ， 作 出 适合 组 织 发 展 的 使 
命 ， 具 有 可 能 性 与 可 行 性 的 战略 





SWOT 分 析 与 战略 规划 

SWOT 分 析 是 呈 前 战略 管理 与 规划 领域 广泛 使 用 的 分 析 工 上 只。 从 其 种 程度 
上 来 看 ， 战 略 万 是 将 组 织 内 部 的 资源 风 素 与 外 部 内 素 造 成 的 机 会 与 风险 进行 合理 
的 、 有 效 的 匹配 。SWOT 分 析 乃 是 通过 了 解 白 己 组 织 的 优势 (strength) 与 弱势 
{weakness) ， 掌 握 外 部 机 会 (opportumity)， 规 游 威胁 【thrends)， 从 前 制定 良好 
战略 的 方法 。SWOT 分 析 的 主旨 在 于 给 出 --- 个 有 关 组 织 内 外 环境 、 冲 题 的 集 直 
岁 画 ， 并 激励 组 织 调动 其 优势 ， 以 便 最 大 限度 利用 机 会 ， 规 避风 险 。 

图 4—2 FE :个 SWOT ER., SWOT 矩阵 由 九 个 格 了 组 成 ， 进 行 SWOT 
分 析 ， 建 造 SWOT BEAT RL ATER: 

C1) 列 出 组 织 的 关键 外 部 机 会 ; 

(2) 询 出 组 织 的 关键 外 部 威胁 ; 

(3) 列 出 组 织 的 关键 内 部 优势 ; 

(4) 列 出 组 织 的 关键 内 部 弱点 ; 

(5) 将 内 部 优势 与 外 部 机 会 相 匹 配 ， 形 成 SO 战略 ; 

(6) 将 内 部 弱点 与 外 部 机 会 相 瞻 配 ， 形 成 WO 成 略 ; 

(7) 将 内 部 优势 与 外 部 威 脐 相 匹 配 ， 形 成 ST 战略 ; 

(8) 将 内 部 弱点 与 外 部 威 脐 相 匹 配 ， 形 成 WT 战略 。 

SWOT 分 析 的 关键 是 进行 优势 与 省 势 ， 以 及 机 会 与 威胁 分 析 ， 并 看 此 基础 
上 形成 行动 的 成 略 。 考 察 关 键 的 内 部 因素 和 外 部 因素 是 进行 SWOT 分 析 最 困难 
的 部 分 ， 它 要 求 有 良好 的 判断 。 经 过 SWOT 分 析 ， 一 个 组 织 可 以 有 不 则 的 战略 
匹配 和 选择 。 
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4-2 


优势 一 机 会 (SO) 战略 。 是 一 种 发 挥 组 织 内 部 的 优势 而 利用 外 部 机 会 的 战 
略 。 所 有 的 组 织 及 管理 者 者 期 望 可 以 利用 自己 的 优势 ， 并 抓 仕 外 部 环境 所 旭 供 的 
机 会 ， 组 织 往往 通 过 采用 WO, ST 或 WT ARB TTA BBE MEE SO 战略 的 状况 。 
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弱点 一 机 会 《WO) 战略 。(WO) WO 成 略 的 月 标 是 利用 外 部 机 会 来 弥补 内 
部 的 弱点 。 运 用 于 这 一 战略 的 情况 是 : 组 织 存在 着 外 部 机 会 , 但 内 部 存在 着 别 
点 ， 芒 碍 首 外 部 机 会 的 实现 。 

优势 一 威胁 (ST) 战略 。ST 战略 是 利用 优势 回避 或 减轻 外 部 威胁 的 影响 。 

弱点 一 威胁 (WT) 战略 ，WT 战略 县 一 种 纪 在 减少 内 部 弱点 的 同时 规避 外 
部 环境 威胁 的 防御 性 战略 ，-- 个 面 对 大 量 外 部 威胁 和 具有 许多 内 部 界 点 的 组 织 世 
确 出 于 不 安全 或 人 不懈 年 的 境地 。 


4.4 公共 部 门 战略 管理 的 问题 与 改进 


战略 管理 作为 一 种 管理 工具 ， 受 到 许多 政府 部 门 、 非 营利 部 门 的 重 说 ， 并 得 
到 广泛 应 用 。 从 实务 方面 来 看 ， 战 略 管理 在 公共 部 门 的 应 用 的 确 户 生 了 许多 正面 
的 效益 ， 同 时 也 有 一 些 货 而 的 缺点 。 


战略 管理 在 公共 部 门 应 用 的 正面 效果 

FEFE AES AEBS PATER SCA ee. ASA 
为 ， 战 略 管理 的 应 用 可 以 解决 下 到 组 织 与 管理 上 的 问题 ， 如 可 以 解决 组 织 的 重要 
问题 ;可 以 加 强 组 织 以 及 规划 ; 可 以 通过 政府 单位 ， 改 善 沟 通 ; 可 以 解决 跨 部 会 
的 功能 问题 ， 可 以 建立 全 面 性 的 优先 顺序 ; 可 以 建立 团队 ; 可 以 强化 整体 管理 能 
A: 可 以 发 展 可 行 的 诀 策 刺 定 过 程 ; 可 以 改善 组 织 绩效 等 【FEaqdia，Douglas， 
1997, 105). 

综合 而 言 ， 战 咯 管 理 对 公共 部 门 有 下 列 正面 的 效果 ， 

C1) 提供 战略 性 发 展 方向 ,战略 管理 集中 于 组 织 本 身 的 能 力 与 外 部 环境 ， 对 
于 组 织 未 来 发 展 的 愿景 提供 了 战略 性 的 前 隐 性 的 思考 ， 为 组 织 的 发 展 提供 了 战略 
方向 。 

(2) 指导 资源 配置 的 优先 顺序 。 仔 何 组 织 都 是 在 资源 稀缺 状况 下 进行 运转 
的 ， 在 资源 有 限 的 情况 下 ， 如 何 将 有 限 资 源 运 用 于 发 展 的 关键 领域 是 管理 者 必须 
进行 的 选择 。 通 过 战略 管理 ， 可 以 将 有 限 资 源 用 于 战略 性 、 关 键 性 的 发 展 领域 。 

(3) 强化 组 织 对 环境 的 适应 能 力 。 战 略 管理 十 分 重视 对 环境 的 感知 、 分 析 与 
判断 ， 十 分 重视 对 外 部 环境 变迁 的 管理 。 这 种 特性 助 于 组 织 在 动荡 、 多 元 、 复 
宗 环 境 下 的 运作 和 管理 ， 有 助 于 强化 组 织 的 送 应 能 力 。 

(4) 设 定 了 追求 卓越 的 标准 。 战 赂 管理 为 组 织 设计 了 一 套 末 来 发 展 的 愿景 ， 
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可 以 为 组 织 的 运作 没 计 追求 卓越 的 标准 ， 为 组 织 发 展 王位 。 
(5) 提供 了 控制 和 评估 的 基础 。 战 略 管理 十 分 重视 成 略 执行 与 评估 问题， 这 
为 评估 组 织 的 绩效 ， 实 施 控制 提供 了 良好 的 基础 。 


公共 部 门 战略 管理 的 问题 以 及 限制 

成 略 管理 在 公共 部 门 的 应 用 ， 的 确 存在 着 许多 限制 和 困难 。 对 此 ， 许 多 学 者 
uk ty SSP. 

“RHEE (Graham S. Toft, 1989, D 认为 ， 公 臣 部 门 运用 战略 管理 有 
许多 限制 ， 主 要 包括 : 

(1) 政府 任期 的 短期 福 和 和 行动 取 辣 (Near term, Action Orieated)。 政 府 是 有 
任期 的 ,在 2 年 一 4 年 的 政治 任期 之 内 很 礁 发 展 攻 期 战略 。 

(2) 公共 管理 战略 的 许多 方面 都 是 立法 者 所 确立 的 。 也 就 是 说 ， 法 律 确定 了 
政府 机 关 在 什么 时 候 、 什 么 地 点 将 如 何 做 。 战 略 管理 的 途径 除了 仔细 研究 执行 的 
战略 外 ， 的 确 该 阐明 立法 意图 。 

(3) AAAS BEAL A UE, EEG, BP SE Res, me 
HAARA LE ES, TR BRR ra A 

(4) RAE EE AMER, BRR, LRAT 
效益 方法 也 不 能 抓 住 那些 无 形 的 东西 。 

(5) 公共 机 构 对 问题 解决 的 非 正式 群体 过 程 不 太 邹 悉 ， 政 府 机 构 习 惯 于 层级 
的 、 王 村 文 件 报告 的 过 程 。 创 造 性 、 非 正式 性 、 强 性 在 公共 组 织 文 化 中 还 不 成 
Ho 

(6) AFMEA RAMS, ARORA A LIE EREE Ea 
的 。 

(7) 与 私 部 门 相 比 ， 公 共 战 略 通常 是 通过 组 织 设 计 、 预 算 和 财务 控制 、 人 囊 
制度 和 政策 来 实现 的 。 

公共 行政 学 者 罗伯特 (Robert，N，1993) 认为 ， 政府 采用 战略 管理 至 少 有 
四 个 困难 ， 

(1) 政府 管理 者 在 他 们 进行 决策 时 ， 必 须 与 其 他 重要 的 行动 者 分 享 权力 。 这 
些 行动 者 包括 组 织 内 外 的 行动 者 。 其 他 政府 部 门 如 立法 或 司法 机 构 ， 或 者 利益 财 
体 。 

(2) 政府 组 织 的 功能 是 政治 性 的 ， 与 理性 的 环境 相反 ， 他 们 元 法 就 适当 绩效 
方案 取得 HEN, E 纳税 团 笨 往往 认为 政府 的 社会 方案 很 慷慨 ， 但 受 惠 者 可 
能 视 为 有 所 不 足 。 
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(3) 政府 管理 者 与 私 部 门 的 管理 者 相 比 ， 和 缺乏 宠 全 的 自主 性 与 控制 方 ， 这 使 
得 政府 执行 和 协调 任何 行动 规划 时 均 显 得 困难 重重 ， 

(4) 政府 的 战略 快 策 坏 境 出 于 上 述 因 素 , 要 远 比 秘 部 门 更 为 困难 和 复 条 。 

的 确 ， 在 公共 部 门 采 行 战略 管理 的 确 存 在 着 诸多 限制 和 不 利 因 素 。 但是， 这 
并 不 合 味 奉公 共 部 门 个 能 实现 战略 管理 的 方法 。 对 于 公共 部 门 而 言 ， 以 下 几 个 方 
面 对 实 施 成 功 的 战略 管理 是 十 分 重要 的 

(1) 公共 管理 者 必须 树立 长 期 观 Clong-termism), HEH EX 【shorl- 
termism) AES, ARISES, 

(2) 政府 部 门 必须 打破 职责 的 限制 ， 克服 “功能 性 短视 ”"， 打 破 部 门 主 义 
(departmentalism) 的 限制 ， 发展 一 种 全 局 观 ， 强 调整 人 台 (integration) Ay AR 
径 。 

(3) 在 重大 问题 的 战略 决策 和 规划 过 程 中 提供 政治 参与 的 私利 与 机 会 ， 这 不 
仪 有 利于 获取 广泛 的 信息 ， 也 有利 十 克服 实施 战略 管理 的 障碍 。 

(4) 重视 更 高 层次 的 问题 。 将 问题 放 人 更 商 层 次 上 去 在， 就 会 发 现 很 多 短期 
利益 可 以 计 亿 于 长 还 利益 。 

(5) JERR. ARRAY, BRIERE, AUS 
BL BAR, RECA AA LAR Te EE SS. 

(6) POET IAA IR IA IRS REO RE, IRRI 
Héi Ric OE A kA RAE WE , 


ARNE 





1， 成 略 管理 是 制定 、 实 施 和 评价 使 组 织 能 够 达到 目标 的 、 跨 坊 能 决策 的 芯 
木 和 科学 。 战 略 管理 是 未来 导向 的 、 长 远 导 向 的 ; 战略 管理 是 一 个 组 织 寻 求 成 长 
和 发 展 及 识别 威胁 的 过 程 ; 战略 管理 是 直觉 与 理 福 分 析 的 结合 。 

2， 战 略 管理 包括 环境 分 析 、 战 略 规划 、 战 略 实施 、 战 略 评估 等 一 系列 环节 ， 
是 一 个 持续 不 断 的 过 程 。 

3， 战 略 规划 万 是 组 织 产生 战略 的 过 程 。SWOT 分 桥 方法 是 制定 战略 规划 的 
有 效 方法 。 

4， 公 共 阐 门 的 战略 管理 有 其 正面 效果 ， 亦 有 其 缺点 .公共 部 门 战 略 管理 的 
成 功 取决 于 诸多 因素 ， 如 打 坡 短期 主义 的 思考 ， 克 服 功 能 性 短视 ， 参 与 性 管理 ， 
追求 满意 等 。 
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关键 术语 
RER ”战略 管理 过 程 战略 规划 战略 执行 战略 评估 
SWOT 分 析 


复习 思考 是 


一 


1. fo RAR RA EYER? AR Ln Hp 

2 战略 管理 与 战略 其 划 朋 何不 同 ” 

3， 会 共 部 门 为 什么 要 重视 战略 管理 ? 

4. 说 明 战 略 管 埋 的 重要 过 程 。 

s， 梧 谓 SWOT 分 析 方 法 ? 

O. 战略 管理 在 公共 管理 中 能 够 发 控 什 么 样 的 作用 ? 
7. 在 公共 管理 中 ， 战 略 管理 仓 在 什么 样 的 问题 ? 
8$， 在 公共 部 门 如 何 有 效 地 进行 战略 管理 ? 


ee 


wh H IK Ber eS AR e EF E 


简介 

克 罗 马 带 法 院 是 一 家 新 博物 馆 ， 于 1991 EFR, CREASE 4S 
小 镇 的 故事 。 克 罗马 蒂 法 览 信 托 基 金 设立 于 1989 年 ， 目 的 就 是 要 建立 起 一 家 博 
物 馆 。 信 托 基 金 的 设立 已 有 五 个 年 头 ， 故 可 以 说 其 起 动 阶 段 已 经 完成 ， 正 逐步 进 
和信 一 个 发 展期 。 另 一 方面 ， 起 动 阶段 的 顺利 完成 为 莹 托管 理 人 提供 了 一 次 机 遇 ， 
来 重新 考察 该 基金 组 织 的 任务 ， 并 制定 出 长 远 目标 ， 而 不 光 是 为 了 起 动 与 生存 ， 
这 在 一 个 经 济 与 地 方 政 府 均 不 稳定 的 时 候 ， 是 件 相 当 不 容易 的 事 。 

法 院 博物 馆 方 案 

1989 年 ， 受 托管 理 人 聚集 一 堂 ， 商 讨 建立 博物 馆 事 宜 。 信 托 基金 的 各 成 员 
都 知道 ,他们 的 目的 是 把 同 克 罗马 带 自治 市 的 历史 有 关联 的 各 种 物体 收集 起 来 ， 
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并 把 它们 展示 给 当 昌 人 和 外 地 来 的 章光 者 。 这 将 对 该 地 区 的 独特 历史 具有 保护 作 
用 ,市 这 正 是 受托 管理 人 认为 值得 称道 的 日 标 。 此 外 ， 他 们 还 坚信 ， 小 镇 的 历史 
十 分 独特 ， 有 关 这 个 小 镇 的 故事 也 非常 有 趣 ， 足 以 把 游客 吸引 过 来 ， 进 而 带动 小 
镇 经 济 的 发 展 。 这 些 便 是 促使 人 们 要 建造 法 院 博物 馆 的 原动力 。 大 家 为 此 签署 
一 份 信托 契约 ， 锅 约 对 这 些 日 标 作 了 规定 : “PEPE RE a A aE 
者 一 个 遗产 中 心 。” 受 托管 理 者 还 遵照 博物 馆 与 美术 馆 委 员 会 信托 注册 方案 进行 
SEITE, POR “PSE GEP SS) 的 历史 和 物质 文化 ” 《博物 馆 与 美 
术 馆 委员 会 1990 年 1A), 

地 方 当 局 ， 即 罗斯 与 克 罗 马 蒂 区 自治 会 ， 有 人 允许 和 支持 社区 建立 和 管理 自己 
便利 设施 的 政策 。 在 遗产 领域 ， 这 一 政策 意味 着 鼓 肪 当地 各 种 组 织 建立 各 种 同 遗 
产 相关 的 便利 设施 ， 最 高 可 以 建立 一 所 有 政府 拨款 支持 的 博物 馆 ， 亿 限定 为 有 专 
业 馆 员 的 注册 博物 馆 。 区 自治 会 还 有 一 项 旅游 发 展 政策 ， 该 政策 指定 克 罗 马 带 为 
优先 投资 地 区 。 这 意味 着 信托 基金 与 区 自治 会 之 间 的 关系 在 今后 发 展 目标 上 有 着 
逻辑 上 的 一 致 。 因 此 ， 区 自治 会 博物 馆 开发 办 的 官员 被 邀请 协助 信托 基金 的 发 
展 。 法 院 博物 馆 方 案 就 这 样 起 动 了 。 

从 一 开始 ， 这 --- 方 案 显然 就 共有 相当 大 的 潜力 。 法 院 本 身 总 体 还 保持 着 其 最 
初 的 完整 结构 ， 尤 其 保持 背 18 世纪 古 式 法 院 的 原貌 。 这 一 建筑 是 18 世纪 苏格兰 
自治 市 留 下 的 至 今 保存 完好 的 建筑 范例 的 核心 。 随 着 对 该 方案 研究 的 深 估 发展， 
HAHA SR. HF Bae 18 进 红 后 半 上 时 曾 有 过 一 段 异常 繁 柴 与 发 展 的 时 
期 ， 这 得 益 于 该 地 区 内 肥沃 的 农用 以 及 英格兰 与 欧洲 大 陆 之 问 的 贸易 发 展 。 然 而 
到 19 世纪 ， 这 段 繁荣 期 结束 了 。 当 时 的 商人 和 渔民 的 房屋 已 无 法 再 修复 ， 它 们 
辣 立 在 那 里 ， 成 为 一 个 幸福 时 代 的 见证 。20 世纪 70 年 代 是 小 镇 最 为 衰落 的 时 
期 ， 当 时 的 大 口 下 降 到 了 历史 的 最 低 点 。 也 正 是 在 这 时 ， 由 于 当时 苏格兰 高 地 与 
蕊 屿 委员 会 的 政策 和 当地 政府 机 构 把 克 罗 马 蒂 港 湾 作 为 苏格兰 高 地 的 工业 基地 所 
进行 的 投资 ， 克 罗马 带 港湾 的 经 济 获得 了 新 生 。 一 座 石 油 加 工厂 在 克 男 马 蒂 港湾 
WAVER (Nig) 建 了 起 来 ,许多 工人 纷纷 来 到 镇 上 购买 和 建造 小 型 件 房 。 新 
的 繁 洒 还 吸引 了 许多 其 他 移民 ， 克 罗马 蒂 的 人 口 又 开始 增长 了 。 这 时 ， 政 府 在 小 
镇 中 央 位 置 划 沁 了 一 块 计 划 管 理 区 ， 以 确保 这 一 区 域 维 持 小 镇 原 有 的 特色 。 

所 有 同方 案 有 关 的 人 者 感到 ， 如 果 能 使 到 苏格兰 高 地 来 的 观光 者 认识 到 这 里 
的 建筑 和 历史 的 价值 ， 就 可 以 把 他 们 吸引 到 这 个 小 镇 上 来 打发 时 间 和 人 金钱。 问题 
ETEY SAE EE BAA, FRY AO 号 南北 主干 线 约 有 20 英里 。 忌 
管 采用 历史 遗产 来 维持 或 延长 旅游 观光 将 在 “个 特定 地 方 消 麻 时间 的 微 活 并 不 少 
见 ， 但 对 苏格兰 高 地 来 说 ， 创 造 和 维护 一 个 新 的 市 场 却 是 一 次 新 的 骨 险 .， 人 们 相 
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ff. 克 罗 马 带 的 故事 值得 一 说 ， 能 够 有 方 地 吸引 观光 上 音 。 然 而 ， 节 采 权 使 名 名 4 
蒂 具 有 和 布莱克 岛 那 样 的 长 时 间 吸 中 游客 的 实力 ， 大 家 认为 需要 有 一 个 独特 的 卖 
点 。 对 法 院 来 说 ， 这 一 卖点 就 是 一 次 重要 展 出 上 采用 过 的 宜 传 方法 一 一 运用 动画 
人 物 ， 重 新 骨 现 一 次 在 这 个 法 院 真 下 发 尘 过 的 一 次 审判 。 这 一 方法 髓 同 表现 办 赂 
兰 高 地 的 新 的 高 水 平手 法 联系 起 来 ， 由 里 着 古代 服饰 的 博物 饱 馆 员 进行 演示 。 仿 
管 他 们 与 自己 扮演 的 第 色 全 然 不 同 ， 而 且 大 家 也 觉得 这 辐 整 个 方案 个 太 相 称 ， 担 
对 游客 米 说 ,这 一 切 明 显 : 写 众 个 问 ， 它 显示 出 这 里 的 服务 水 平 可 以 与 他 们 可 能 负 
过 的 其 他 地 方 的 旅游 发 展 水 平 相 娘 美 。 这 样 ， 预 计 这 里 的 服务 不 仅 可 辣 苏 格 兰 高 
地 其 他 旅游 时 点 竞争 ， 偿 可 癌 瞻 格 兰 其 他 了 方 的 试 游 服务 相 比 。 玉 管 这 很 有 挑战 
性 ， 但 对 受托 管理 者 们 米 说 ， 这 是 一 项 重 娄 决策 ， 它 大 体 上 决定 了 该 方案 未 米 的 
BRE HAS o 

言 先 ， 重 要 的 一 步 就 是 委托 专人 进行 研究 ， 详 细 考 察 该 方案 将 耗费 的 成 本 并 
Be THE ET. RR SW RRA AP MY aK ES 
开发 服务 部 为 该 方案 拨付 的 资金 已 经 到 位 。 根 据 这 笔 资金 的 性 质 ， 它 只 能 用 于 考 
拷 各 种 方案 的 商业 可 行 性 ， 因 此 ,研究 上 只 能 集中 于 财务 方面 的 问题 ， 而 不 是 社会 
与 文化 方面 的 问题 。 对 该 方 案 的 研究 结果 志明 ， 方 案 是 可 行 的 ， 内 为 公共 部 门 投 
资 上 四 报 将 是 13 种 育 接 与 间接 王 作 ， 并 最 终 将 每 人生 吸引 约 1 万 名 观光 者 来 克 罗 马 
落 。 大 家 认为 ， 这 一 回报 足以 计 政 府 批 准 总 额 为 27 万 英镑 的 那 笔 公共 部 门 的 投 
资 。 

投资 批准 后 ， 方 案 就 进 人 了 资金 筹 撒 阶段。 与 此 同时 ， 出 一 位 专职 研究 人 员 
进行 为 期 6 候 月 的 详细 调查 研究 也 在 进行 之 中 。 这 一 上 位 是 由 地 方 任命 的 ， 和 其 
他 职位 一 翌 贵 穿 方案 的 始终 。 该 方案 立 是 当地 ,这 是 信托 管理 人 员 和 主要 赞 时 次 
奉行 的 一 条 基本 原则 。 这 一 阶段 的 顺利 进展 ， 使 方案 得 以 进 人 最 后 阶段 ， 即 对 法 
院 进 行规 划 、 设 计 和 装修 的 阶段 。 

就 该 方案 来 说 ， 重 要 的 是 政策 的 支持 。 人 人们 认识 钊 ， 作 为 一 家 博物 馆 ， 法 院 
必 将 从 事 各 种 非 营 利 性 活动 。 地方 当局 批准 了 一 个 年 度 补贴 方案 ， 它 以 协商 好 的 
法 许 博 物 馆 营运 成 本 的 1/3 为 基础 ， 条 件 是 区 自治 会 要 为 靖 物 馆 设 定 一 系列 需要 
达到 的 目标 ,每 年 予以 审核 。 这 一 补贴 虽然 对 方案 的 研究 很 有 必 监 ， 并 受到 集资 
方 的 关注 ,但 它 实际 意味 着 区 自治 会 已 成 为 该 方案 的 主要 的 对 外 股东 。 

1991 年 3 月 , 已 同 观光 者 见面 的 旅游 项 目 由 许多 部 分 构成 。 项 目的 营销 以 
RF GREA AE, TRE, ATE ARRAREN (Inverness) 开始 
的 半天 时 间 的 观光 ， 其 中 法 院 是 这 一 系列 旅游 项 目 中 的 “ 必 访 ”项 日 。 这 是 旅游 
者 协会 就 疯 光 者 对 英格兰 高 地 的 观光 需求 进行 研究 得 出 的 结果 。 在 法 院 ， 观 光 溃 
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首先 见 到 的 是 一 群 身 穿 古 代 服 装 的 工作 人 员 ， 他 们 担负 迎接 观光 者 、 帮 助 他 们 了 
解 观 光 项 目 ， 并 收取 1.90 英镑 ( 现 为 2.70 英镑 ) 门 紧 费 的 任务 。 在 听 完 就 克 夫 
马 蒂 的 地 理 环 境 与 历史 背景 的 口头 介绍 式 说 明之 后 ， 观 光 者 会 见 到 托马斯 ' 龙 克 
特 本 士 ,一 个 动画 再 现 的 人 人 物 形 人 象 ， 他 是 以 前 镇 上 的 一 个 地 主 ， 也 是 他 那个 时 代 
一 位 有 名 的 行为 古怪 的 人 。 观 光 者 只 要 按 下 各 种 按钮 ， 这 个 人 物 就 能 回 管 各 种 问 
题 ， 这 种 游客 与 动画 人 物 形象 之 间 的 相互 作用 ， 使 它 成 为 一 个 广 受 欢迎 的 旅游 节 
目 。 通 过 冯 像 制品 表现 小 镇 的 细节 性 故事 及 小 镇 的 发 展 情况 ， 观 光 者 感到， 这 十 
接受 大 量 详细 信息 的 最 为 轻松 自在 和 熟悉 的 方式 。 同 最 初 预期 的 及 大 家 公认 的 看 
法 相反 ， 观 光 者 更 愿意 观看 整个 长 为 16 分 钟 的 录像 ， 而 不 乐意 阅读 有 关 的 介绍 ， 
法 庭 上 的 情景 现在 成 了 动画 和 静态 人 物 的 结合 ， 它 们 一 起 讲述 着 对 一 个 名 叫 安 妮 
“ 霍 萨 克 的 女子 进行 审 羯 的 故事 。 这 各 女子 被 指控 盗窃 当 地 她 所 工作 的 一 家 工厂 
的 亚麻 布 。 游 客 被 洲 请 坐 在 陪审 席 上 观看 审判 过 程 。 整 个 观光 在 商店 结 来 。 可 
是 ， 门 票 费 中 还 包括 采用 随身 昕 进行 的 克 罗 马 蒂 录 音 旅行 。 这 一 做 法 用 来 丰富 观 
光 者 的 旅行 经 历 ， 使 他 们 觉得 这 钱 花 得 值 ， 并 囊 励 人 们 到 镇 上 四 处 走 走 看 看 ， 到 
各 种 零售 设施 处 购物 。 整 个 旅程 最 客 花 一 个 半 小 时 ， 外 加 1 小 时 20 分 钟 的 录音 
旅行 。 头 旺 个 月 里 .每 个 观光 者 所 花 的 平均 时 间 是 1 小 时 20 分 钟 。 选 择 录 音 旅 
行 的 大约 只 有 13， 尽 管 磁 带 盒 背 面 的 说 明 非 常 令 人 人 爱不释手。 这些 因 素 说 虹 ， 
旅游 项 目 很 受 观 光 者 的 欢迎 。 在 第 一 年 里 ,观光 人 数 就 稍微 超过 了 估计 的 人 数 。 
尚 店 的 个 人 消费 略 绞 预先 估计 的 每 位 游客 1.2 英镑 的 数额 有 所 超出 。 

管理 哲学 

从 一 开始 ， 法 院 信 托 的 受托 管理 者 和 博物 馆 管 理 者 就 制定 了 一 些 管理 策略 ， 
其 他 策略 则 是 头 几 年 果 积 累 的 一 些 管理 方面 的 经 验 。 这 些 策略 的 基础 就 是 一 朱子 
资金 。 受 托管 理 者 们 可 以 依靠 区 自治 会 拨 给 的 占 协商 好 的 营运 成 本 13 的 - - 笔 政 
府 补 贴 。 这 意味 着 每 年 他 们 还 要 负责 筹集 2/3 的 营运 成 本 ， 同 时 还 得 筹集 区 自治 
会 不 同意 拨付 的 以 及 基本 年 度 计 划 取 外 的 而 为 方案 所 项 的 各 种 资金 。 这 样 ， 方 案 
的 商业 性 就 显得 尤为 重要 。 大 家 把 法 院 博物 馆 看 作 一 个 小 企业 ， 尽 管 它 不 注重 僵 
利 。 稳 健 的 商业 计划 、 和 良好 的 顾客 服务 、 高 质量 的 旅游 项 目 和 重要 的 市 场 昔 销 ， 
构成 了 整个 规划 过 程 的 基础 。 然 而 ， 受 托管 理 者 们 热切 希望 ， 法 院 博 物 馆 应 当 不 
仅仅 是 一 个 将 其 利润 用 于 社会 福利 的 企业 ， 他 们 认为 这 会 使 博物 馆 脱 离 它 的 地 方 
背景 。 重 要 的 是 ， 博 物 馆 属于 克 罗 马 蒂 社 区 ， 同 时 发 挥 着 吸引 观光 游客 的 作用 。 
博物 馆 应 该 成 为 自治 市 民 的 骄 做 ， 瑟 显 出 小 镇 的 社会 与 文化 价值 。 它 是 这 一 社区 
日 益 增 长 的 实力 与 信心 的 表现 ， 不 仅 代 表 着 过 去 ， 更 代表 着 未 来 。 最 为 重 束 的 
是 ， 它 可 供 当 地 人 参观 ， 并 从 一 开始 就 侈 费 多 许 当 地 人 进 人 人。 为 了 保证 其 功能 不 

9i 


变 ， 其 用 处 不 单单 用 观光 者 数量 来 衡量 ， 估 们 制定 并 采用 了 一 些 商 业 性 比率 ， 以 
此 验证 法 院 博 物 馆 所 发 挥 的 用 处 。 它 对 当地 发 挥 的 作用 ， 部 分 在 于 法 院 所 进行 的 
研究 工作 的 质量 和 深度 ， 以 及 这 些 研 究 成 果 如 何 传达 给 非 学 术 的 和 当地 的 游客 。 

博物 馆 主 烹 园 助 者 之 一 -一 罗斯 与 克 罗 马 蒂 自 治 会 ， 对 在 该 地 区 发 展 博物 馆 
也 很 热心 。 它 把 博物 馆 看 作 是 以 人 造物 品 收 藏 为 中 心 任 务 的 机 构 。( 博 物 馆 与 美 
术 馆 委员 会 博物 馆 注 册 方 案 ) 被 用 作 制 定 筹资 决策 的 依据 。 玻 府 可 以 拨付 的 主要 
资金 ， 包 括 博 物 馆 每 年 营运 成 本 的 1/3， 博 物 馆 可 随时 使 用 ， 这 些 资金 都 根据 方 
案 进 行 了 登记 注册 。 只 有 很 少 部 分 的 赛 金 可 人 殿 其 他 遗产 机 构 使 用 ， 条 件 是 它们 不 
能 从 事 收 藏 。 这 些 资金 不 包含 年 度 财 政 拨款 ， 尽 管 专项 拨款 每 年 前 会 继续 。 现 
在 ， 作 为 博物 馆 的 法 院 具有 了 双重 义务 ， 一 方面 要 收集 各 种 物品 ， 另 一 方面 又 要 
按照 规定 的 标准 保存 和 维护 这 些 物 品 。 虽 然 注册 博物 馆 的 身份 使 其 能 够 获得 政府 
资金 来 源 ， 但 成 本 因素 亦 很 高 。 据 估计 ， 接 集 和 维护 各 种 物品 所 耗费 的 成 本 占 博 
物 馆 营运 成 本 的 38% 。 由 士 是 博物 馆 ， 它 痕 制 了 收藏 品 的 范围 和 收藏 品 的 用 途 。 
在 某 些 情况 下 ， 这 还 可 能 会 同 当地 的 需求 相 冲 突 。 例 如 ， 就 维护 一 件 下 藏品 的 成 
本 因素 以 及 采取 其 一 收藏 策略 的 必要 性 来 说 ， 受 托管 理 者 会 根据 该 物品 对 社区 的 
重要 性 ， 而 不 是 它 在 镇 上 所 具有 的 惟一 特性 ， 来 衡量 保护 该 物 吕 的 必要 性 。 比 
W: 救生 艇 设备 是 许多 博物 馆 的 常见 物 ， 是 经 工业 加 工 、 批 量 生 产 、 随 时 可 以 得 
到 的 物品 ， 但 联系 镇 上 的 兆 民 社区 ， 这 种 设备 就 具有 重要 性 。 信 托管 理 人 员 览 平 
衡 好 三 个 日 标 : 既 要 使 法 院 成 为 一 家 有 效率 的 小 企业 ， 叉 是 一 个 博物 馆 ， 同 时 还 
是 一 个 好 方 文化 中 心 。 

方案 的 开发 

尽管 法 院 博物 馆 具 有 明显 的 社会 职能 ， 但 由 十 它 仪 有 14 营运 成 本 来 自 公共 
部 门 ， 其 作为 一 家 小 企业 的 功能 对 于 它 能 和 否 取得 长 期 成 功 就 是 关键 。 当 时 顾问 人 
员 提 出 的 最 初 规划 方案 建议 ， 博 物 馆 头 五 年 应 该 维持 一 个 稳定 的 发 展 形式 ， 使 游 
客 由 1 万 增 至 4 万 人 。 然 而 1991 年 至 1994 年 期 间 ， 英 国 经 济 陷 人 严重 的 衰退 之 
中 ， 单 从 来 自 苏 格 兰 高 地 旅游 的 观光 者 数量 上 可 看 出 来 。 尽 管 主要 旅游 线路 上 的 
各 景点 游客 数量 得 以 保持 ， 外 国 景点 则 很 不 尽 人 意 。 三 个 旺季 因 上 复 季 粳 糕 的 大 气 
弄 得 前 后 两 季 以 及 第 二 个 假日 的 观光 情况 很 不 好 。 其 次 ， 最 初 的 报告 认为 ， 学 校 
组 织 学 生 参 观 将 是 一 个 大 市 场 。 参 与 方案 的 工作 人 员 对 此 表示 你 疑 ， 央 为 政府 对 
学 校 地 方 管理 方面 的 立法 规定 ， 将 削减 款 育 旅游 的 经 费 来 源 。 此 外 ， 课 程 改 革 建 
以 、 学 校 组 织 学 生 参 观 的 活动 应 尽 可 能 紧密 联系 学 生 正 在 学 习 的 学 科 方 面 的 问 
题 ， 这 就 使 得 想 占 领 这 块 市 场 的 博物 馆 刘 做 大 量 工 作 。 由 于 最 初 观光 痢 数 量 达 丰 
到 预期 目标 ， 规 划 方 案 为 此 留 有 一 定 余地 。 
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结果 这 一 余地 被 证 明 是 合理 的 ， 氏 为 法 院 博物 馆 设 能 达到 预期 自 标 、 在 最 初 
出 现 一 定 的 增 如 后 ， 游 客 数 黄 降 到 平均 每 年 约 2 万 人 的 水 平 。 尽 管 外 地 游客 数量 
不 和 多， 学 校 组 织 的 参观 几乎 不 存在 ， 苏 格 兰 高 地 当地 游客 这 块 市 场 却 超过 了 预 
期 。 最 初 博物 馆 市 场 营销 方案 ， 是 要 使 克 罗 己 芒 成 为 人 们 半日 游 的 目的 地 ， 成 为 
蓉 格 兰 高 地 旅游 市 场 的 一 个 分 市 场 。 来 自 高 地 的 大 批 游 客 ， 说 明博 物 馆 在 这 一 市 
场 领 域 是 成 功 的 ， 尽 管 这 看 来 可 能 还 会 带 来 更 长 期 的 某 些 问 题 。 这 一 景点 为 游客 
提供 的 仍 内 是 静止 物品 展览 ， 其 收 人 人 取决 于 循环 往复 的 游客 。 它 对 当地 社区 的 影 
响 还 是 由 当 大 的 。 尽 管 当地 游客 可 以 免费 进 和 人 ， 但 要 陶冶 情操 ， 本 地 届 民 必须 领 
取 会 员 卡 方 可 进入 。 大 约 有 80% 的 当地 居民 在 开放 的 第 一 年 就 领取 了 会 员 卡 开 
参观 了 博物 馆 。 

克 罗 马 带 法 院 博物 馆 的 于 放 受 到 了 当 弛 群众 的 赞誉 。 记 今 为 止 ， 作 为 苏格兰 
高 地 的 一 处 遗 六 景点 ， 由 于 它 所 创立 的 新 的 展 出 水 平 标准 ， 它 已 经 赢得 了 大 和约 
10 个 瞻 项。 关键 的 一 点 是 ， 它 所 创立 的 同 建筑 工作 成 本 有 关 的 展 出 水 平 。 这 为 
那些 得 到 公共 部 门 支持 的 景点 规定 了 各 种 宣传 和 展 出 的 标准 ， 随 后 这 类 景点 就 都 
必须 达到 这 些 标准 。 第 一 年 ， 法 院 博 物 馆 就 获得 当年 博物 馆 奖 ,随后 是 “网 罗 
巴 : 诺 斯 特 拉 奖 "， 最 近 叉 获得 “表现 不 列 颠 ” 奖 。 博 物 馆 还 成 功 地 获得 了 认可 ， 
成 为 依据 博物 馆 与 美术 馆 委 员 会 的 有 关 规 定 注 册 过 的 博物 馆 ， 并 被 苏格兰 观光 者 
协会 接受 为 完全 会 员 ， 六 协会 存 着 严格 的 、 主 要 根据 顾客 服务 标准 来 决定 的 各 种 
进 人 标准， 与 此 同时 ， 法 院 博 物 馆 还 制定 了 各 种 目标 ， 以 册 报 地 方 当 局 的 肯定 与 
文 持 。 这 些 目标 涉及 博物 馆 学 太 社 会 问题 ， 如 临时 性 的 展 出 和 社会 活动 的 数量 和 
质量 问题 、 收 藏 物品 的 保护 标准 问题 等 。 

障 物 馆 为 克 罗 蕊 蒂 雪 接 创造 了 相当 于 四 种 工作 的 专职 就 业 机 会 ， 这 在 当地 石 
油 工 业 每 沈 傅 下 的 情况 下 ， 成 为 就 业 的 一 个 亮点 。 此 外 ， 头 三 年 里 ， 博 物 馆 引 来 
了 了 大约 8 万 名 游客 ， 有力 地 支持 了 当地 的 经 济 发 展 。 旅 游 者 调查 表明 ， 游 客 大 多 
数 邦 是 新 来 的 观光 者 ， 从 而 创造 了 一 个 新 的 旅游 市 场 。 到 自前 为 止 ， 多 数 报道 可 
能 带 有 传 冶 性质， 但 是 ， 在 去 法 院 博 物 馆 途中 的 布莱克 小 岛 上 ， 村 子 里 新 开 了 两 
家 茶叶 铺子 。 克 罗马 蒂 是 1993 年 度 旅 游 村 比赛 的 决赛 选手 ， 并 在 商业 电视 获得 
一 个 5 分 钟 的 节目 ， 主 要 介绍 的 都 是 法 院 博物 馆 的 特色 。 一 篇 评论 更 加 明确 地 指 
出 ， 前 来 博物 馆 观 光 区 的 两 个 县 点 即 格 罗 姆 教堂 博物 馆 和 休 . 米 勒 小 别墅 〈 属 国 
民 信托 财产 ) 参观 的 游客 人 数 ， A EJET 74.69% 7 22.92%. BISA 
况 都 改善 了 ， 尽 管 二 者 在 法 院 博物 馆 开 张 时 都 增加 了 几 个 观光 项 目 。 

这 样 ， 各 先 助 商 们 最 初 定 下 的 许多 上 月 林 正 一 一 达到 。 法 院 博 物 馆 得 到 了 承 
A. ERPS ER EP SSA, PAR EE. ERR eee HE 
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廉价 和 有 意义 。 博 物 馆 成 为 国家 承认 的 一 处 高 质量 的 旅游 景点 。 它 为 当地 创造 了 
许多 直接 和 间接 的 就 业 机 会 ， 并 刺激 着 旅游 经 济 的 发 展 ， 同 时 对 该 地 区 的 人 文 和 
目 然 遗产 的 研究 工作 产生 了 相当 大 的 影响 ， 出 版 了 许多 书籍 并 发 行 了 一 个 录像 节 
Hs 

ARM, E 1992—1993 年 ， 信 托管 理 者 及 其 顾问 们 仍然 面临 一 个 问题 ， 这 就 
是 海 客 没 有 最 初 的 发 展 计划 充分 预计 的 那么 多 ， 他 们 不 得 不 采取 措施 使 结果 达到 
新 规定 的 收入 标准 。 

受托 管理 人 员 被 迫 仔细 征 视 他 们 提供 的 旅游 产品 。 吧 底 是 产品 ， 还 是 产品 在 
市 场 中 的 位 置 ， 卸 或 是 营销 本 甘 存 在 问题 ?既然 博物 馆 展 癌 已 受到 认可 . 刚 又 获 
得 一 个 营销 奖 ， 且 最 初 规定 的 许多 目标 正 一 一 达到 ， 那 么 ， 财 务 收入 减少 就 应 该 
是 市 场 走势 低迷 和 博物 馆 地 处 旅游 线路 边缘 的 结果 。 这 一 猜测 是 否 正 确 ， 受 托管 
理 人 员 为 此 向 许多 商业 支持 机 构 进行 了 咨询 。 结 果 认 为 ， 法 院 博 物 馆 的 日 祭 市 场 
细 分 是 正确 的 。 随 卷 小 汽车 长 大 的 一 代 旅 游 观 光 者 们 希望 有 半天 时 间 的 外 出 游玩 
机 会 ， 但 商业 性 机 构 往往 把 自己 定位 在 同 现 有 市 场 十 分 接近 的 地 方 。 他 们 坚持 认 
为 ， 只 要 营销 方法 恰当 ， 法 院 博物 馆 的 观光 和 人数 将 会 稳定 增加 。 显 然 ， 受 托管 理 
者 没有 选择 对 博物 馆 同 行 市 场 重新 定位 的 做 法 。 

法 院 博物 馆 的 新 战略 

受托 管理 人 员 认 识 惠 ， 商 业 性 因素 仍 是 计划 过 程 中 的 首要 因素 。 信 管 基金 组 
织 的 许多 月 标 皆 与 财务 问题 无 关 ， 但 倘若 没有 收 估 来源， 这些 目 标 就 无 法 一 一 达 
到 。1993 年 夏 ， 大 家 接受 了 这 样 一 个 观点 ， 即 低 于 预期 的 观光 人 数 应 看 作 正 常 
现 旭 ， 商 业 计划 在 反映 这 一 现象 上 是 有 效 的 。 做 出 这 一 决定 的 依据 在 于 ， 英 格 兰 
融 地 的 旅游 贸易 是 否 出 现 好 转 是 无 法 保证 的 ， 尤 其 通 往 欧洲 的 隧道 1994 年 一 昌 
开通 以 后 ， 欧 洲 就 将 成 为 方案 规定 的 竞争 日 标 市 场 。 其 次 ， 原 计划 所 规划 的 学 校 
这 块 市 场 还 不 存在 ， 需 要 工作 人 员 化 上 数量 不 等 的 时 间 了 予以 开发 ， 他 们 还 认识 
到 ， 很 多 非 营利 目标 的 实现 不 光 取 决 于 钱 ， 还 需要 工作 人 员 花 时 间 。 便 如， 最 好 
由 熟悉 当地 的 人 员 去 做 高 级 研究 和 解释 工作 ， 少 让 外 地 引进 的 人 员 去 摘 。 此 外 ， 
人 们 还 认为 时 间 也 是 一 种 潜在 的 成 本 节约 因素 。 他 们 把 制定 长 期 目标 看 作 减 轻 基 
金 组 织 财务 负担 的 一 种 办 法 。 因 此 计划 过 程 中 的 一 个 关键 因素 就 是 维持 专业 馆 员 
数量 不 变 ， 并 在 这 一 领域 内 努力 节省 各 种 费用 开支 。 

以 这 一 策略 作为 计划 过 程 的 基础 ， 受 托 者 们 并 始 重新 确定 基金 组 织 的 目标 ， 
这 必须 参照 各 种 基金 组 织 的 竞争 日 标 和 市 场 的 整个 现实 情况 。 显 然 ， 法 院 博物 馆 
在 旅游 市 场 的 高 质量 领域 已 拥有 了 -- 席 之 地 。1991 FUR, RE RUAA 
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外 两 处 同样 高 质量 的 量 点 对 外 开放 了 。 位 于 英 瓦 尼斯 的 巴尔 内 剧场 在 市 场 营销 中 
把 自己 定位 于 “苏格兰 高 地 音乐 之 乡 ”， 而 阿 罗 兹 则 侧重 宣传 甸 狗 。 受 托管 理 人 
员 提 议 对 法 院 博物 馆 重 新 进行 一 次 市 场 营 销 ， 或 许 同类 做 的 其 他 组 织 一 起 ， 合 力 
开拓 这 一 共有 潜力 的 市 场 。 法 院 自身 的 宜 传 材料 村 予以 修改 ， 目 的 在 于 对 目标 市 
场 产 生 吸 引力 。 在 嵌 斯 特 : 软 斯 地 区 ， 又 有 一 处 名 叫 “ 朝 圣 ” 的 新 景点 计划 于 
1994 年 夏 对 外 开放 ,。 这 处 景点 计划 把 特 恩 自治 市 官 传 为 16 世纪 英国 皇家 的 一 处 
主要 朝圣 地 点 。 篇 姆 士 四 世 曾 多 次 莅临 特 恩 ， 以 至 当地 人 把 由 布莱克 岛 通 往 特 思 
Nite A “RES. BES RES SERRE EMR OS 
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了 苏格兰 旅游 者 委员 会 的 认可 和 支持 。 这 使 法 院 将 成 为 这 个 旅 洲 网 点 的 一 部 分 ， 
并 成 为 对 伴随 汽车 长 天 的 一 代 有 具有 吸引 力 的 一 处 自然 超 产 , .作为 一 条 可 殿 人 们 选 
择 的 旅游 线路 ， 这 可 能 会 吸引 更 多 的 公众 投资 ， 而 方案 的 网 络 因素 又 将 提高 它 对 
公共 部 门 的 吸引 力 。 

人 们 看 到 ,优先 考虑 信托 组 织 的 各 种 社会 和 社区 性 目标 是 必要 和 的。 这 一 领域 
被 认为 是 法 院 博物 馆 日 常 活动 最 起 码 的 关注 点 ， 而 且 ， 选 择 发 展 方向 是 首要 的 。 
受托 管理 人 员 觉 得 ， 各 装 助 团体 在 某 些 方面 有 着 一 致 看 法 ， 他 们 和 希望 见 到 先进 
的 、 但 不 是 只 恒 的 议事 日 程 ， 同 时 还 希望 采用 帘 级 管理 方法 对 社区 问题 如 以 考 
虑 。 这 就 亚 味 着 ， 受 托管 理 人 员 既 有 自由 也 有 责任 为 自己 确定 发 展 方 向 。 

法 院 博 物 馆 的 地 位 在 发 展 计划 和 收藏 策略 中 均 得 到 了 体现 。 作 为 一 家 新 博物 
迄 ， 法 院 并 不 准备 进行 大 规模 的 收藏 ， 仪 限于 收藏 那些 力所能及 的 物品 。 所 采取 
的 这 …- 收 藏 策略 决定 了 受托 人 只 能 收藏 那些 在 克 罗 马 莫 历 史上 具有 独特 性 的 物 
上 号， 而 不 是 仅 通 过 某 种 联想 同 克 风 马 蒂 有 关 的 普通 物品 。 这 些 物 蜗 必要 时 可 能 还 
要 向 其 他 地 方 借用 。 这 一 策略 ， 外 加 反映 购置 收藏 品 所 涉及 的 经 费 问 题 的 日 常 收 
藏 决策 ， 使 收藏 成 本 仅 限于 可 以 支付 的 范围 之 内 。 

博物 馆 的 坟 展 方案 被 看 作 吓 个 存在 问题 的 区 域 。 就 保持 本 地 游客 对 博物 馆 的 
兴趣 来 说 ,扩展 是 必要 的 ,但 对 信托 组 织 则 是 一 个 成 本 负 抽 ;旅游 市 场 变 纪 划 
OW, EEE, KAS, RAE ERE. ATT 
能 给 游客 数量 带 来 真正 的 显著 影响 。 大 家 决定 ， 作 为 一 项 核心 活动 ， 扩 展开 作 应 
沪 同 旅游 市 场 的 发 展 情况 在 步调 上 有 一 年 时 间 的 不 一 致 。 这 样 ，1992 和 牛 旅游 季 
节 的 收入 将 决定 1993 年 旅游 季节 的 旅游 活动 情况 ， 依 此 类 推 。 这 还 使 受托 管理 
人 员 有 了 充分 理由 同 主 归 投 资 机 构 进行 交涉 ， 向 他 们 说 明 为 什么 一 个 特定 的 计划 
方案 可 能 会 根据 .| 一 年 的 旅游 活动 情况 裁减 其 内 容 。 

由 于 大 家 承认 社区 发 展 工作 具有 多 种 方式 可 供 选 择 ， 这 就 引起 了 关于 法 院 基 
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本 职能 的 一 场 大 讨论 。 这 次 讨论 的 中 心 议 题 就 是 ,法 院 是 否 要 走 一 条 生态 博物 馆 
的 发 展 道 路 ， 邯 成 为 同 社会 及 其 自然 与 文化 环境 相关 的 博物 馆 ， 或 者 成 为 一 个 纬 
越 的 高 地 历史 研究 中 心 。 这 两 者 都 使 博物 馆 在 向 本 地 社区 提供 服务 方面 有 了 一 是 
的 灵活 性 。 不 管 采用 哪 一 个 可 能 的 发 展 方 向 ， 各 种 震 览 、 社 会 活动 、 收 藏品 数 
量 、 教 育 方案 、 艺 术 延 伸 及 社会 介入 等 ， 均 可 维持 类 似 水 平 。 然 而 ，“ 牛 念 博物 
馆 ” 的 内 涵 既 扩大 了 信托 组 织 的 范围 ， 也 为 环境 工程 打开 了 新 的 公共 集资 渠道 。 
而 县 还 可 能 为 博物 馆 招 米 新 的 观光 者 ， 尽 管 其 中 的 本 地 游客 并 不 会 使 信托 组 织 的 
收入 增加 。 

博物 馆 工作 计划 进程 中 提 到 ， 在 罗斯 与 多 罗马 蒂 的 东部 一 带 有 一 批 大 学 教 
师 ， 他 们 有 的 因 退 体 回 到 了 这 里 ， 有 的 则 同 该 地 区 有 着 亲属 方面 的 联系 。 简 用 博 
物 馆 的 资源 建立 一 个 研究 中 心 ， 有 可 能 把 这 些 人 吸引 过 来 贡献 他 们 的 时 间 和 才 
吞 ， 同 时 还 可 以 吸引 一 批 有 意 培养 地 方 历史 的 研究 技能 和 兴趣 的 非 专 业 人 士 。 由 
于 苏格兰 高 地 过 去 没 看 大 学 ， 人 们 把 这 看 作 是 这 儿 对 详细 的 历史 工作 缺乏 关注 的 
一 种 表 现 。 现 在 ， 由 苏格兰 遍地 与 岛 是 企业 和 高 地 地 区 自治 会 共同 出 资 组 建 的 一 
所 新 的 苏格兰 大 学 正 痊 积 极 的 筹建 之 中 ， 这 意味 着 法 院 将 有 机 会 影响 这 一 发 展 进 
程 ， 而 且 从 长 远 来 看 将 从 中 获取 各 种 资源 。 这 种 研究 上 作 进 而 为 和 信 们 提供 了 一 种 
通过 某 个 扩展 方案 把 信息 过 滤 给 普通 游客 的 依据 ， 同 时 它 还 将 成 为 未 来 把 旅游 市 
场 中 心 吸 引 到 法 院 的 一 个 新 增 的 引力 ， 人 研究 表明 ， 观 光 者 经 内 的 深浅 ， 是 决定 观 
光 者 虎 否 参观 一 个 既定 观光 设施 的 一 个 因素 。 

信托 管理 入 员 之 所 以 优先 考虑 把 法 院 发 展 成 为 一 个 优秀 的 高 地 历史 研究 中 
心 ， 原 因 有 很 多 。 假 如 不 仅 有 个 强大 的 社区 自治 会 ， 还 有 许多 同 克 罗马 蒂 社区 有 
关 的 组 织 ， 生 态 博 物 馆 方式 的 中 心 职能 就 成 为 不 适合 法 院 发 展 的 职能 。 其 次 ,在 
经 济 紧缩 时 期， 生态 博物 馆 方 式 涉 及 到 博物 馆 职能 的 扩展 问题 。 肯 次 ， 虽 然 公 共 
部 门 的 额外 投资 初 看 挺 有 诱惑 力 ， 但 它 意 味 郑 博物 馆 要 达到 附加 的 各 种 日 标 ， 需 
承受 来 自 外 部 的 压力 。 如 果 公 共 投 资 没有 百分之百 的 保障 ,这 一 项 新 职能 将 成 为 
又 一 种 资源 损耗 。 

证 法 院 担负 历史 全 究 中 心 的 职能 挺 有 吸引 力 . 因为 它 与 信托 基金 的 最 初 明 标 
有 着 紧密 联系 。 由 于 不 用 耗费 现 有 资源 即 可 到 位 ， 它 为 法 院 欠 下 了 一 个 逐步 发 展 
的 空间 ， 并 对 日 益 增长 的 旅游 收入 方面 的 其 他 目标 提供 了 投入 。 最 后 ， 因 为 这 一 
职能 同 现 有 日 标 并 不 青 离 ， 故 采用 这 一 职能 用 不 着 回 现 有 各 赞助 人 详细 商讨 。 把 
法 院 同 日 然 环 境 结合 起 来 的 设想 也 没有 排除 。 大 家 一 致 认为 ， 法 院 应 辣 其 他 组 织 
结 成 伙伴 关系 ， 并 把 自身 各 种 资源 投入 到 该 领域 的 最 终日 标 上 去 。 然 而 就 其 发 展 
来 春 ， 现 阶段 法 院 还 不 宜 发 挥 主导 作用 。 人 们 和 希望， 作为 一 个 优秀 的 历史 研究 中 

96 





心 ， 法 院 将 立足 市 场 ; 吸引 更 多 游客 ， 同 时 增加 自身 收入 ; 发 挥 其 作为 小 镇 经 济 
发 动机 的 作用 ， 者 强 社区 发 展 的 信心 ;同时 保存 自身 历史 .并 提高 克 罗 马 蒂 人 们 
的 生活 质量 ， 

(资料 来 源 :Clarke, Hill and Glaister, 1995 ,Case in Strategic Management, ) 


Mm ee, 


了 解 博物 馆 出 现 的 冲突 、 问 题 和 压力 。 博 物 馆 是 如 何 适 用 战略 规划 方法 制定 
其 战略 的 ? 你 如 何 评价 其 战略 及 其 成 就 ? 
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公共 政策 的 设计 、 
执行 与 评估 


公共 政策 态 是 政府 为 了 解决 和 处 理 公 共 河 题 ， 达 成 公共 利益 或 公共 目标 ， 经 
过 政治 过 程 ， 所 发 展 出 来 的 原则 、 方 针 、 策 略 、 措 施 和 办 法 。 在 现代 社会 ， 公 共 
问题 层出不穷 ， 人 意 加 复杂 ， 人 性质 越 来 越 严重 ， 解 决 和 处 理 更 趋 艰 难 。 政 府 如 何 及 
时 发 现 公 共 问 题 ， 提 出 行动 方案 ， 从 而 化 解 问题 ， 以 保证 国 秦 民 安 ， 实 是 当今 政 
府 公共 管理 面临 的 一 大 难题 ， 也 是 公共 管理 的 重要 职责 所 在 。 

一 个 有 为 有 效 的 政府 应 当 具 有 回应 性 fresponsijveness)、 代 表 人 性 { represen- 
tation), WETE (responsibility) 及 可 靠 性 〈reiiablity)。 回 应 性 是 指 政府 必须 问 
应 民众 的 需求 ; 代表 性 是 指 政府 的 所 作 所 为 须 代 表 大 多 数 民众 的 需求 ; 责任 性 是 
指 政府 应 承担 义务 ， 履 行 职责 ; 可 靠 性 是 指 政府 的 施政 措施 必须 具有 执行 的 可 靠 
性 及 可 能 性 ， 使 民众 对 政府 有 信心 ， 政 府 具有 公信 力 。 而 此 四 性 的 实现 ， 与 政府 
的 公共 政策 关系 甚 密 ， 

从 政府 绩效 Cgovernment performance) 的 角度 来 看 ， 政 府 政策 的 品质 和 水 
准 ， 确 实 与 政府 的 绩 数 有 关 。 政 府 绩效 涉及 政府 选择 做 正确 的 事情 ， 效 能 问题 也 
涉及 政府 正确 地 做 事 〈 效 率 问 题 )。 从 某 种 意义 上 讲 ， 政 府 的 绩效 事实 上 是 政策 
绩 数 的 综合 反映 。 

是 故 ， 在 现今 收 府 治理 领域 ， 公 共 政 策 之 研究 已 经 成 为 一 门 显 学 。 公 公共 管 
理 的 角度 来 看 ， 研 习 公 共 政 策 ， 可 促使 政府 公共 管理 阁 获 取 政策 知识 ， 发 展 公共 
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政策 分 析 的 方法 和 技术 ， 从 而 发 展 出 良好 的 政策 规划 ， 以 有 效 地 解决 治 埋 问 题 。 
公共 政策 研究 ， 涉 及 众多 面向 ， 本 章 对 这 些 主要 问题 子 以 分 析 说 明 。 


ga 


ERDE 


e 公共 政策 的 性 质 与 类 型 

© 政策 问题 的 性 质 ， 政 策 问题 的 建构 与 诊断 

© 政策 规划 ， 政 策 规划 的 原则 ， 政 策 规 划 的 过 程 和 方法 
e 政策 执行 的 理论 ， 影 响 政 策 执行 力 的 主要 因素 

e 公共 政策 评估 的 价值 、 原 则 与 标准 


5.1 公共 政策 的 性 质 


公共 政策 的 性 质 

何谓 会 共 政 策 ， 其 定义 汗 牛 充 栋 ， 不 胜 枚 举 。 有 学 者 从 广义 的 角度 去 界定 公 
共 政 策 , 认为 “公共 政策 是 政府 所 选择 去 做 或 不 做 的 任何 事情 ” (Dye，1972， 
2)。 有 学 者 从 狭义 的 角度 去 界定 公共 政策 ， 认 为 公共 政策 是 “执行 公共 计划 以 实 
现 社会 月 标的 政治 决定 ” (Cochran and Malone，1995，1 一 2)。 政 治学 家 仇 斯 顿 
(David Easton) 则 认为 ， 公共 政策 是 政府 对 社会 上 的 价值 所 做 的 权威 性 的 分 配 
(Authoritative Allocation of Value) (Easton, 1953，125 一 1]41)。 此 外 ， 所 请 的 
“价值 ” 系 社会 上 一 般 人 认为 有 价值 、 想 得 到 的 有 形 或 无 形 的 东西 ， 诸 如 权力 、 
财富 、 技 能 、 知 识 、 安 全 与 声誉 等 。 

在 本 书 中 ， 我 们 倾 癌 于 这 样 去 界定 公共 政策 : 公共 政策 是 公共 权威 当局 ， 为 
解决 某 项 公共 问题 或 满足 某 项 公众 需要 ， 所 选择 的 行动 方案 或 不 行动 。 由 此 定 
艾 ， 我 们 可 以 理解 公共 政策 的 特质 为 : 

(1) 会 共 政策 万 是 公共 权威 当局 所 进行 的 活动 。 所 谓 公 共 权 威 当 局 (Public 
Authorities) 是 指 对 公民 个 人 的 行动 或 私 部 门 和 其 他 社会 组 织 的 行为 具有 治 制 权 
和 合法 权 的 机 构 。 一 般 而 言 ， 公 共 政 策 系 由 政府 机 关 制 定 。 当 然 ， 这 并 不 意味 着 
社会 其 他 组 织 对 政策 制定 不 发 生 影响 作用 。 

(2) 公共 政策 的 选择 行动 荐 一 种 有 意识 的 行动 。 一 般 而 言 ， 一 项 公共 政策 有 
一 个 或 一 组 特定 的 目标 ， 有 一 个 基本 的 方针 ，; 有 一 条 选 定 的 行动 路 线 或 方案 。 公 
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共 政 策 的 选择 是 政府 有 意识 、 有 目的 ， 或 目标 寻 疝 的 。 

(3) 公共 政策 是 问题 导向 的 。 公 闪 政 策 的 主要 日 的 在 于 解决 社会 问题 。 如 果 
一 个 社会 没有 任何 问题 ， 公 共 政 策 也 没有 存在 的 必要 。 公 共 政 策 所 处 理 的 公共 加 
题 可 能 是 单一 的 ， 亦 可 能 是 一 系列 相互 关联 的 社会 问题 ， 是 一 个 政策 问题 的 网 
络 。 

(4) 会 共 政策 包括 了 会 共 权威 当局 的 作为 或 不 作为 的 行动 。 公 共 政 策 既 包括 
政府 机 关 “ 和 积极” 采取 行动 纲领， 对 社会 生活 进行 干 孤 ， 和 解决 社会 问题 ， 也 包括 
政府 的 不 行动 或 不 作为 。 其 实 不 作为 也 是 政府 的 政策 ， 电 会 对 社会 活动 起 到 干预 
的 作用 。 


公共 政策 的 类 型 

在 现代 社会 ， 随 着 社会 问题 复杂 性 和 公民 需求 的 不 断 改 变 和 多 样 性 ， 政 府 制 
定 的 公共 政策 其 数量 庞大 、 和 名 目 繁多 、 形 态 各 蜡 。 公 共 政 策 几乎 小 及 到 公共 事务 
的 所 有 方面 。 为 了 帮助 政府 政策 制定 者 了 解 不 同 政 策 的 性 质 与 特色 ， 提 高 政策 制 
定 的 品质 ， 通 过 类 型 建构 Typology Construction) 对 公共 政策 进行 分 类 万 是 必 
要 的 。 

公共 政策 学 者 罗 威 (Lowi，1992) 将 公共 政策 分 为 分 配 福 政 策 、 管 制 性 政 
策 、 重 分 配 性 政策 。 另 外 ， 萨 利 斯 伯 瑞 (Robert Salisbury, 1968) 再 加 上 自我 管 
制 性 政策 。 现 将 四 种 类 型 的 公共 政策 介绍 如 下 : 

(1) 管制 性 政策 (Regulatory Policy)。 这 种 政策 类 型 是 指 政府 设 定 一 致 性 的 
管制 规划 和 规范 ， 以 指导 政府 机 关 和 标的 团体 (Target Groups) 从 事 某 种 活动 和 
处 理 不 同 利益 的 政策 。 例 如 ， 污 染 管制 政策 、 交 通 管制 政策 、 外 汇 管 制 政策 、 出 
人 人意 管 制 政策 等 。 从 博弈 理论 (Game Theory) 的 角度 分 析 ， 此 类 政策 属于 “ 零 
和 赛 局 ”(Zero Sum Game) 的 政策 。 因 为 这 种 类 型 的 政策 的 执行 ， 常 会 使 一 方 获 
利 ， 而 另 一 方 失去 利益 。 

(2) 自我 管制 的 政策 (Self-Regulatory Policy)。 这 是 指 政府 并 未 设 定 严 格 
的 、 一 致 性 的 管制 规划 和 规范 ， 而 仅仅 设 定 原则 性 的 游戏 规则 ， 由 各 政府 机 关 和 和 
标的 团 笨 自行 决定 采取 何 种 行动 ， 而 政府 不 加 干预 的 政策 类 型 。 它 是 一 种 非 零 和 
赛 局 的 政策 类 型 ， 因 政策 的 执行 通常 不 至 于 牺牲 其 他 标的 团体 的 利益 为 其 代价 ， 
也 就 是 说 没有 利益 上 的 排他 性 。 

(3) 分 配 性 政策 (Distributive Policy)。 指 政策 将 利益 、 服 务 和 成 本 ， 义 务 
分 配给 不 同 的 政府 宙 关 和 标的 团体 享受 和 承担 的 政策 。 此 种 政策 基本 上 是 一 种 非 * 
零 和 赛 局 (Non-Zero Sum Game) 的 政策 ， 因 为 这 类 政策 的 执行 ， 并 不 梅 成 它 方 
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之 所 得 建立 在 另 一 方 所 失 的 基础 上 ， 不 具备 义务 和 利益 的 排他 人 性， 基本 上 是 “有 
福 同 享 "、“ 有 难 共 担 ”的 政策 。 如 社会 福利 政策 、 教 育 政 策 、 财 政 补助 政策 等 。 

(4) 重 分 配 性 政策 (Redistributive Poliecy)。 指 政府 将 某 一 标的 团体 的 利益 
或 义务 ， 转 移 给 刀 一 标的 团体 至 受 或 承担 的 政策 。 如 个 人 收入 累进 所 得 税 基本 上 
驶 是 对 于 贸 有 阶层 的 财产 通过 累进 税率 的 征收 ， 转 移 给 贫困 阶层 ， 以 缩小 贫 富 的 
差距 。 这 种 政策 出 现 利益 上 的 菲 他 性 ， 乃 是 一 种 堆 和 赛 局 的 政策 。 


5.2 公共 政策 问题 的 建构 


公共 政策 的 特质 之 一 是 问题 取向 (problem oriented) ， 也 就 是 说 公共 政策 密 
切 关 注解 决 和 改善 社会 问题 。 政 策 分 析 学 者 邓 乱 《Dunn，1994) 指出 : 对 应 用 
政治 学 者 出 首 ， 政 策 分 析 中 最 关键 的 阶段 是 问题 建构 方法 论 (Problem 
Structuring Methodology)。 从 某 种 意义 说， 政策 分 析 可 以 称 之 为 问题 分 析 之 学 
(Science of Problem Analysis)。 政 策 分 析 者 一 旦 找到 了 问题 的 症结 ， 政 策 方案 就 
很 容易 浮现 ; 侧 政策 分 析 过 程 中 最 生命 的 错误 是 解决 了 一 个 错误 的 问题 。 豪 伍德 
与 彼得 斯 {Hogwood and Perters) 所 谓 的 政策 病理 (Policy Pathodlogy, 1985), 
其 实 就 是 上 政策 分 析 者 经 常 对 错误 的 问题 提出 正确 的 解决 方案 ， 他 原本 以 为 解决 了 
问题 ， 实 际 上 远离 了 问题 的 症结 ， 从 而 导致 政策 方案 的 到 效果 。 因 此 ， 成 功 她 解 
决 政策 问题 的 关键 在 于 针对 正确 的 问题 找 出 止 确 的 答案 。 


政策 问题 的 性 质 

何 为 政策 问题 ， 对 此 人 们 一 直 存 在 着 争论 。 政 策 分 析 学 者 琼斯 (C.D. Jones) 
认为 ， 问 题 是 人 们 的 需要 、 受 剥夺 或 不 满 ， 可 由 自己 认定 或 他 人 代为 认定 ， 且 要 
加 以 解决 。 学 者 史密斯 (Smith) 认为 ,问题 系 某 种 状况 或 情境 ， 造 成 当事人 提 
出 某 种 需求 ， 或 因而 引起 损失 与 不 满 ， 导 致 采取 可 行 措施 予以 解决 的 现象 。 学 者 
ERRE (Spector and Kitsuse) 将 公共 问题 界定 为 “向 某 些 认 知 情景 发 
出 抱怨 或 要 求 的 一 组 活动 "。 简 单 而 言 ， 所 亩 的 政策 间 题 ， 就 是 经 由 政策 制定 者 
(或 分 析 者 ) 认定 ， 进 人 政府 议程 而 欲 加 以 解决 的 公共 问题。 

对 于 政策 问题 的 性 质 ， 传 统 的 政策 分 析 者 通常 将 公共 问题 视 为 封闭 问题 
(Close-ended Problem) 或 第 一 类 问题 (First Type Problem)， 或 称 之 为 “温顺 的 
PA" (Tame Problem)。 对 此 ， 学 者 李 特 尔 (Rittle，1972) 认为 ， 这 类 问题 具 
有 下 列 特征 : 

102 


(1) 有 明确 的 问题 形成 与 界定 ; 

(2) 问题 解决 阶段 可 以 明确 划分 ; 

(3) 解 天 问题 的 管 案 可 加 以 考验 ， 故 能 分 辨 出 解决 方案 的 对 与 错 ; 

(4) 能 针对 任何 问题 找到 最 后 的 答案 ， 问 题解 决 过 程 可 以 找到 确定 的 结束 


(5) 可 以 列举 所 有 解决 方案 ; 

(6) 可 以 针对 应 然 与 实 然 间 的 差 上 让 进行 清晰 的 诠释 ; 

(7) 每 个 问题 背 能 从 现实 世界 中 加 以 抽 离 ， 并 予以 解决 ; 

(8) 每 个 问题 都 能 有 明确 的 、 可 以 认定 的 与 自然 的 分 析 形 式 ; 

(9) 温顺 的 问题 可 以 复制 ; 

(10) 纵使 解决 问题 会 得 到 某 些 人 的 欢呼 ,但 当 问 题解 决 失 效 ， 则 没有 人 需 
和 要 人 负责 。 

也 就 是 说 ， 传 统 上 对 政策 问题 性 质 的 认定 ， 基 本 上 是 将 问题 视 为 结构 良好 的 
政策 问题 《Well-Structured Problem)。 这 类 问题 所 涉及 的 决策 制定 者 人 数 少 ， 解 
决 问题 的 政策 方案 有 限 ; 政策 目标 的 价值 和 偏好 可 以 排列 ; 每 一 政策 方案 的 后 果 
可 以 预知 。 

卓 实 上 ， 当 代 政 府 所 过 到 的 治理 或 政策 问题 ， 其 性 质 是 复杂 的 ， 在 范围 上 亦 
日 益 广 泛 。 依 政策 分 析 学 家 邓 因 (Dunn，1994，140 一 141) 的 看 法 ， 当 代 的 政 
策 问 题 的 性 质 有 下 列 特性 : 

(1) 互 赖 性 【Interdependencey。 政 策 问题 并 非 是 单独 存在 的 孤立 实体 ， 事 
实 上 ， 某 一 领域 的 政策 问题 经 常 影响 另 一 领域 的 政策 问题 ， 因 而 发 生 纵 横 交 错 的 
复杂 关系 ， 增 加 了 解决 问题 的 难度 。 在 解决 政策 问题 时 ， 必 须 采 取 整 体 的 观点 ， 
将 问题 视 为 整体 问题 不 可 分 割 的 一 个 组 成 部 分 。 

(2) 主观 性 (Subjectivity)。 政 策 问 题 是 人 类 对 环境 所 采取 行动 的 思考 产物 。 
虽然 政策 问题 有 其 客观 情势 ， 但 最 主要 的 它 是 人 类 以 概念 诠释 问题 情景 的 感觉 产 
物 ， 是 人 类 心智 的 产物 (Mental Artifactsy。 由 于 政策 问题 的 主观 性 ， 因 此 政策 
问题 的 解决 必须 有 人 文 的 关怀 ; 政策 问题 解决 的 方法 和 知识 也 必须 重视 心灵 的 感 
受 和 设身处地 的 理解 。 

(3) 人 为 性 (Artificiality)。 政 策 问题 是 人 类 主观 判断 的 产物 ， 它 不 能 脱离 
那些 试图 界定 该 问题 的 利害 关系 人 ; 人 因此， 政策 问题 是 鞭 于 社会 需求 而 建构 的 、 
维持 的 与 改变 的 。 政 策 问题 的 人 为 性 使 得 我 们 重视 政策 利 青 关 系 人 的 重要 性 ， 当 
我 们 分 析 项 政策 时 ， 千 万 不 能 忘记 公共 政策 的 制定 可 能 影响 人 民 的 权益 ， 也 有 
人 、 企 业 影响 公共 政策 , 
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(4) 动态 性 《Dynamics)。 政 策 问题 的 情境 不 同 ， 问 题 自然 也 不 同 , 一 个 政 
策 问 题 可 能 具有 不 则 的 答案 ， 答 案 本 身 也 很 可 能 转变 成 为 一 个 问题 ， 因 此 ， 问 题 
与 解决 方案 经 常 互 相 流动 。 如 果 问 题 未 被 正确 加 以 陈述 ， 则 解决 问题 的 方案 会 逐 
渐 失 去 其 时 效 。 

当代 政策 科学 家 对 政策 问题 的 认定 ， 许 多 学 者 认为 是 一 种 开放 型 间 题 
(Open-ended Problem) 、 复 林 的 问题 (Complex Problem) 或 者 是 “恶劣 的 问题 " 
(Wicked Problem)。 学 者 李 特 尔 (Ride, 1972) 认为 这 类 问题 的 特性 为 : 

(1) 没有 明确 的 问题 形成 与 界定 ; 

(2) 问题 形成 即 是 解决 方案 的 分 析 ， 了 解 问题 就 是 解决 问题 ; 

(3) 没有 单一 的 标准 能 辨别 出 解决 方案 的 对 与 错 ; 

(4) 恶劣 的 问题 没有 停止 的 规则 ，; 

(5) 无 法 列举 所 有 操作 解决 方案 的 名 单 ; 

(6) 上 应 然 与 实 然 间 的 差 趾 可 能 有 许多 不 同 的 诠释 ; 

(7) 每 一 个 问题 从 缺 明确 的 与 自然 的 分 析 层 次 ; 

(8) 每 一 个 问题 必须 有 一 第 中 矢 的 运作 ,没有 尝试 错误 的 机 会 ; 

《9) 问题 是 独特 的 ， 无 法 复制 的 ; 

(10) 解决 问题 者 没有 错误 的 权利 (No right to be Wrong). 

这 些 反 映 了 当代 政策 问题 的 复杂 性 。 


政策 问题 建构 的 方法 

公共 政策 所 处 理 的 问题 大 多 数 是 结构 不 良 的 问题 ， 今 天 政府 所 面 对 的 也 多 属 
于 绑 构 不 良 的 政策 问题 。 解 决 此 类 问题 的 方法 ， 绝 不 能 采用 传统 的 分 析 方法 ， 亦 
即 视 政策 问题 为 结构 良好 的 ， 并 企图 将 它 分 割 为 若干 独立 的 要 素 ， 运 用 精制 的 量 
化 分 析 技 巧 ， 以 促使 问题 的 解决 。 结 构 不 良 的 政策 问题 ， 实 际 上 无 法 加 以 解决 ， 
充其量 只 能 认定 出 其 真正 的 性 质 ， 因 此 ， 必 须 采 用 革新 性 的 问题 建构 方法 。 这 种 
分 析 方法 的 特质 是 : 政策 科学 家 在 认定 政策 问题 时 ， 必 须 扮 演 相 当 积极 的 角色 ， 
以 具 创 意 的 判断 力 和 洞察 力 体会 间 题 的 情境 ， 以 掌握 解决 问题 的 基本 方向 。 

当 我 们 认定 政策 问题 时 ， 我 们 所 感受 到 的 政策 情境 必须 符合 人 类 的 认 知 与 感 
受 ， 我 们 所 搜索 到 的 问题 特征 也 必须 与 实际 问题 的 性 质 相符 合 。 如 果 在 这 些 过 程 
中 ， 发 生 了 认定 错误 的 现象 ， 这 将 是 相当 可 怕 的 错误 ,政策 学 者 雷 发 (Raiffa， 
1968) 把 这 称 之 为 第 三 类 型 错误 《Errors of the Third Type)。 事 实 上 ， 统 计 学 家 
在 从 事假 设 检定 的 工作 时 容易 犯 第 一 与 第 二 类 型 的 错误 ， 这 种 错误 还 不 是 很 危 
险 ， 雷 发 认为 : 第 三 类 型 错误 万 是 政策 分 析 与 规划 过 程 中 相当 致命 的 错误 ， 基 
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此 ， 一 位 好 的 政策 制定 者 与 政策 分 析 家 ， 必 须 尽 量 避 免 隐 人 此 种 错误 。 

问题 建构 方法 既然 如 此 重要 .我们 究竟 如 何 建 梅 政策 问题 ?我 们 可 以 从 分 析 
方法 与 实质 内 洱 两 个 角度 册 以 说 明 :(1) 四 种 分 析 方 法 ， 包括 问题 感知 Problem 
Sensing)、 问 题 搜 索 (Problem Search), PEA Œ (Problem Definition) 与 问题 
BRB (Problem Specification); (2) 四 种 实质 内 罩 ; 包括 问题 情境 、 后 设 问题 
(Metaproblem )、 实 质问 题 (Substantive Problem) 与 形式 问题 (Fornal 
Problem). HASARA, PARA HENA TF : 

(1) 以 “问题 感知 ” 体 异 “问题 情境 "。 此 阶段 中 ， 我 们 的 日 标 并 不 是 发 现 
一 个 单独 存在 的 政策 问题 ， 而 是 企图 发 现 政 策 科学 利害 关系 人 所 上 共同 感受 到 的 问 
题 情境 形态 。 

(2) 以 “ 重 题 搜索 ”认定 “后 设 问题 "。 此 阶段 中 系 以 公共 政策 概念 诠释 问 
题 情境 ， 使 之 成 为 政策 分 析 家 所 能 处 理 的 后 设 问题 。 政 策 分 析 家 经 常 面 对 羡 相互 
纠葛 的 问题 系统 ， 他 必须 依据 政策 科学 的 理论 找 出 结构 不 良 的 政策 问题 ， 以 形成 
政策 分 析 家 感 兴 趣 的 后 设 问 题 。 

(3) 以 “ 间 题 界定 ”发 现 “ 实 质问 题 "。 此 阶段 系 以 专业 知识 来 判断 究竟 该 
问题 是 属于 哪 一 个 政策 领域 ; 若是 经 济 学 的 范畴 ， 则 从 供需 法 则 的 角度 加 以 分 
MT: 若是 属于 政治 学 的 范畴 ， 则 以 权力 与 影响 力 的 前 度 加 以 分 析 ; 不 论 是 选择 哪 
一 种 概念 架构 ， 这 个 阶段 反映 出 政策 分 析 家 的 世界 观 、 观 点 或 意识 形态 。 

(4) 以 “问题 陈述 ”建立 “形式 问题 ”。 此 阶段 须 以 建构 语言 的 方式 ， 将 实 
质问 题 转化 为 以 数学 语句 或 专业 术语 为 表达 方式 的 形式 问题 ， 但 这 种 建构 语句 的 
形式 必须 明确 反映 政策 问题 本 身 的 性 质 。 

问题 建构 程序 中 ， 不 同 的 阶段 必然 会 使 用 不 同 的 分 析 方 法 与 理论 基础 。 在 前 
面 丙 个 阶段 中 ， 所 送 用 的 方法 着 重 于 主观 的 研究 法 或 诠释 的 理解 法 ， 思 考 问题 的 
理性 则 是 政治 与 社会 理性 ;后 面 的 两 个 阶段 中 ， 所 运用 的 方法 则 注重 于 客观 的 研 
究 方 法 或 量化 的 分 析 方 法 ， 思 考 问 题 的 理性 则 是 经 济 与 技术 理性 。 

根据 以 上 的 分 析 ， 我 们 就 可 以 更 详细 说 明 “ 第 三 类 型 错误 ”的 概念 。 当 我 们 
认定 政策 问题 时 ， 我 们 所 感受 到 的 问题 情境 必须 与 后 设 问 题 的 性 质 相 符合 ， 我 们 
所 搜索 到 的 后 设 问 题 也 必须 符合 实质 问题 ， 而 当 我 们 将 实质 问题 转化 为 形式 问题 
时 ， 更 必须 维持 一 臻 的 关系 。 媚 果 这 些 阶 段 的 转化 过 程 中 ， 发 生 了 认定 错误 的 现 
象 ; 换言之 ， 后 设 问题 不 能 反映 问题 情境 ， 实 质问 题 与 后 设 回 题 是 两 顾 事 ， 形 
式 问 题 无 法 凸显 实质 问题 的 真相 ,这 些 现 象 都 是 犯 了 相当 可 怕 的 “第 三 类 型 错 
R's 
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政策 问题 诊断 的 误差 

常言 道 ， 理 解 和 把 握 问 题 便 是 成 功 地 解决 问题 的 一 半 。 而 在 现实 中 ， 政 策 问 
题 在 诊断 时 ， 可 能 遗 遇 到 许多 误差 ， 从 而 导致 对 政策 问题 不 能 正确 的 分 析 与 了 
解 。 公 共 政 策 学 者 中 塔林 (Grover Starling，1988，92 一 106)， 曾 指出 问题 诊断 
时 可 能 遗 遇 到 的 误差 因素 有 以 下 九 个 来 源 。 

(1) 组 织 结构 【Organization Structure)。 组 织 结构 的 问题 主要 为 : 第 一 ， 层 
级 节制 体系 〈hierarchy)。 在 过 分 层级 化 的 组 织 中 ， 容 易 造 成 信息 被 隐藏 ， 或 视 
寻找 新 的 信息 为 敌人 ， 而 有 所 谓 信 息 病 象 的 倩 形 ， 从 而 使 政策 问题 认定 的 工作 无 
法 有 效 地 进行 。 第 二 ， 专 业 化 《specialization]。 专 业 化 的 结果 造成 了 各 部 门 的 本 
位 主义 ,使 正确 的 入 息 无 法 有 效 地 取得 ， 尤 其 是 地 理 上 的 区 隔 造 成 资源 及 信息 传 
iB LAE, =, Beh (centralization), P(E. PLEA ARE 
负载 严重 ， 难 以 获得 正确 和 相关 的 信息 ， 以 有 效 她 认定 问题 。 

(2) 意识 形态 〈ideclogy)， 意 识 形态 系 指 组 织 成 员 所 共同 拥有 的 一 套 信 币 体 
系 。 第 一 ， 这 种 意识 形态 有 其 危险 性 ， 因 为 它 就 像 “ 过 滤器 "” ， 妨 碍 了 真正 信息 
的 传达 ; 第 二 ， 过 于 坚持 的 信仰 ， 会 影响 实际 了 向 题 的 了 解 ， 造 成 认 知 失去 协调 
(cognitive dissonance) ， 而 便 信 念 和 实际 现状 产生 强烈 的 冲 宽 。 

(3) 无 知 (ignorancc}。 对 于 专业 知识 并 不 了 解 ， 故 会 相信 某 些 错 误 的 媒体 
报道 。 但 政府 对 于 传播 媒体 的 报道 最 为 重视 。 如 果 因 报道 的 入 息 不 明确 ， 其 至 是 
错误 的 ， 将 会 造成 政府 官员 对 问题 诊断 的 错误 。 

(4) 信息 太 多 (babel)。 政 府 官员 的 信息 太 多 ， 造 成 沟通 上 的 障碍 ， 对 问题 
WRT Like, MRA RHE, UREA RNR, 

(5) 噪音 干扰 (neise)。 当 甲 想 让 乙 了 解 某 种 信息 ， 但 乙 所 得 到 的 和 甲 的 预 
期 不 同 ， 局 样 的 原始 信息 ， 会 产生 许多 不 同 的 意义 。 由 于 接受 者 的 认 知 与 人 格 结 
构 的 不 同 ， 而 使 信息 有 不 同 的 意义 。 

(6) 时 间 落 差 (iag)。 指 接收 到 入 息 到 开始 上 反应 之 间 的 时 向 差距 。 现 在 被 扰 
略 的 向 题 ， 将 来 可 能 是 严重 的 问题 。 

(7) 逃避 问题 (aveidance)。 决 策 者 往往 逃避 其 所 不 愿意 面 对 的 问题 ， 于 是 
对 于 问题 的 真相 无 法 真正 了 解 。 

(8) PAR (masking preblem)。 指 提出 某 些 大 家 已 知道 的 问题 来 隐 避 事 
实 上 的 重要 问题 。 ， 

(9) 虚假 问题 {pseudo-problem)。 解 闫 了 错误 的 癌 题 ,， 但 不 会 对 于 真正 要 能 
决 的 问题 造成 伤害 。 
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5.3 政策 规划 与 设计 


政策 规划 与 设计 的 特性 

政策 规划 与 设计 万 是 政府 为 了 解 决 公共 问题 ， 采 取 科 学 方法 ， 广 泛 收集 各 种 
信息 ， 设 定 一 套 未 来 行动 选择 方案 的 动态 过 程 。 依 据 政策 专家 罗伯特 . 梅 针 
(Robert Mayer) 的 看 法 ， 政 策 规划 主要 有 以 下 五 个 特性 。 

(1) 政策 规划 是 目标 导向 的 。 政 策 规 划 即 在 “达成 未 来 事务 现状 ”， 因 此 它 
其 有 一 定 的 目标 导向 ， 其 主要 表现 就 是 任何 一 项 政策 规划 必须 有 前 脆性 与 指导 
性 。 要 实现 政策 规划 所 设计 的 “未 来 状态 ”， 就 必须 有 相关 的 人 力 、 物 力 、 财 力 
的 支持 和 大 家 的 共同 努力 。 而 未 来 事务 状态 的 订 定 ， 必 须 考虑 目标 与 资源 的 配 
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(2) 政策 规划 的 变革 取向 。 要 实现 未 来 状态 ， 就 必须 逐步 改变 现状 ， 才 癌 能 
最 终 达 成 未来 状态 ， 因 此 ， 政 策 规划 必须 要 有 “变动 性 ”与 “创新 性 ”"。 也 就 是 
说 ， 政 策 规划 要 注重 实际 行动 ， 训 在 时 间 、 观 念 、 行 为 、 事 务 关 系 、 人 际 关系 等 
方面 有 所 改变 ， 以 此 适应 和 符合 未 来 状态 的 要 求 。 

(3) 政策 规划 的 选择 取向 。 政策 规 划 人 在 “选择 与 设计 "， 它 包含 一 系列 大 大 
小 小 的 抉择 活动 ， 其 表现 在 选择 上 要 有 广度 、 深 度 、 连 续 性 、 相关 性 。 也 就 是 在 
进行 规划 时 ， 要 设法 扩大 选择 的 机 会 ， 在 有 限 的 资源 了 下， 做 有 效 的 选择 。 只 有 这 
样 ， 才 能 激发 创新 ， 发 据 智 慧 。 但 需要 指出 的 是 ， 在 选择 时 ， 要 对 选择 的 项 目 、 
程度 、 项 目 相 配合 的 情形 、 时 间 等 作 适 当 和 灌 慎 的 考虑 。 

(4) 政策 规划 的 理性 取向 。 政 策 规划 的 基本 精髓 就 在 于 重视 理性 。 其 真是 的 
意义 就 在 于 ; 通过 环境 、 目 标 、 手 段 之 间 的 有 效 搭配 ， 从 而 产生 政策 规划 的 可 行 
性 情形 ， 如 果 政 策 规 划 超 越 了 环境 的 限制 ， 便 缺乏 其 可 行 性 。 从 目标 与 手段 之 间 
的 配合 ,产生 政策 规划 的 有 效 性 情形 。 评 即日 标 与 手段 的 配合 越 紧密 就 越 有 效 。 

(5) 政策 规划 的 群体 取向 。 现 代 政 策 问题 的 复杂 性 ， 使 得 政策 规划 已 难以 由 
单方 面 的 知识 思考 分 析 来 决定 ， 必 须 由 相关 方面 的 机 关 、 人 员 的 相互 协作 与 本 
合 。 即 由 大 家 一 起 来 ， 人 人 参与 ， 群 策 群 力 ， 相 互补 充 ， 只 有 如 此 才能 共同 达成 
公共 利益 ， 才 能 真正 为 大 众 服 务 ， 并 取得 大 众 的 支持 和 拥护 。 

由 此 我 们 可 以 看 出 ， 政 策 的 规划 与 设计 是 公共 政策 适应 政治 环境 的 过 程 ; 是 
系统 思考 的 过 程 ， 是 发 明 政 策 方案 的 过 程 ， 也 是 可 行 性 分 析 的 过 程 。 
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政策 规划 的 原则 

政策 规划 人 员 在 进行 政策 方案 的 设计 时 ， 应 遵循 何 种 原则 ， 以 便 获 得 可 行 的 
方案 。 学 者 卡 普兰 《Arabam Kaplan) 曾 提出 以 下 政策 规划 的 原则 。 

(1) 公正 无 储 的 原则 (Principle of Impartiality)， 即 从 事 政 策 规划 时 ， 应 持 
无 秘 无 偏 的 态度 ,对 当事人 、 利 害 关系 人 、 社 会 大 众 等 , 均 应 予以 通盘 谨慎 的 考虑 。 

(2) 个 人 受益 原则 (Principle of Individuafity)， 即 在 从 事 政 策 规 划 时 ， 无 论 
采取 何 种 行动 方案 解决 问题 ， 最 终 的 受益 者 都 必须 落实 到 一 般 人 民 的 身上 。 

(3) 劣势 者 利益 最 大 化 原则 《Maximin Prineiple)， 即 从 事 政 策 规 划 时 ， 应 
考虑 便 社 会 上 居于 劣势 的 弱势 群体 及 个 人 ， 能 够 得 到 最 大 的 照顾 ， 享 受 最 大 的 利 
ito 

(4) 分 配 普 诅 原则 (Distributive Principie)， 即 从 事 政 策 规 划 时 ， 应 尽 可 能 
使 受益 者 扩大 ， 即 尽量 使 利益 普及 于 一 般 人 ， 而 非 仅仅 局 限于 少数 人 。 

(5) 持续 进行 原则 (Principle of Continulty)， 即 从 事 政策 规划 时 ， 应 考虑 事 
务 的 延续 性 ， 对 享 务 及 解决 问题 的 方案 ， 从 过 去 、 现 在 及 未 来 的 角度 研究 方案 的 
可 行 性 ， 不 能 使 三 者 相互 脱节 ， 否 则 就 不 切合 实际 。 

(6) AR BERN (Principle of Autonomy)， 即 从 事 政策 规划 时 ， 庶 考虑 该 
政策 问题 是 否 可 交 由 民间 处 理 ， 如 果 民 间 愿 意 晶 有 能 力 处 理 该 问题 ， 基 本 上 应 由 
他 们 来 处 理 。 

《7) 紧急 处 理 原则 《了 Principle of Urgency)， 邯 从 事 政策 规划 时 ， 应 考虑 各 项 
公共 问题 的 轻重 缓急 ， 对 于 较 紧急 的 问题 ， 应 即刻 加 以 处 理解 决 。 

另外 ， 公 共管 理 和 政策 学 者 中 诺 林 (Grover Starling, 1988, 229—264) tA 
为 ， 一 项 周全 的 政策 设计 ， 应 把 握 以 下 六 个 方面 的 原则 。 

(1) 集中 性 《concentration)。 所 亩 集中 性 是 指 将 稀少 的 资源 集中 于 策略 性 的 
项 目 上 ,换言之 ， 即 不 能 将 原本 稀少 的 资源 浪费 于 无 优先 性 的 项 且 上 ， 而 必须 集 
中 应 用 于 策略 性 的 因素 。 所 谓 策略 性 因素 是 指 政策 设计 所 涉及 的 关键 性 的 、 主 要 
的 及 基本 的 因素 〈 包 括 优 点 、 缺 点 、 机 会 与 威胁 等 )。 

(2) Seb (clarity), BME ADAM RHE Re, Aa 
清楚 简明 ， 才 能 得 到 民众 的 共鸣 与 支持。 同样 ， 进 行 的 步骤 越 明确 ， 就 越 有 利于 
政策 规划 的 执行 。 

(3) 变迁 性 《changeability)。 政 策 必 须 有 是 够 的 弹性 或 缓冲 以 保证 能 够 随 着 
环境 条 忻 的 改变 而 调整 ， 也 就 是 说 ， 政 策 、 方 案 及 计划 的 设计 应 能 够 随 着 环境 的 
不 同 而 快速 的 调整 ， 包 括 组 织 结 构 的 调整 、 功 能 的 变动 等 ,要 使 政策 具有 适应 
性 ， 就 须 通过 以 下 途径 或 活动 加 以 推动 : 第 一 ， 建 立 “ 水 平 侦 测 性 活动 ”以 确认 
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政策 可 能 遭遇 的 机 会 或 威胁 之 一 般 性 本 质 及 程度 。 第 二 ， 创 造 充 分 的 缓冲 性 资 
源 ， 以 有 效 回应 未 预期 事件 发 生 的 需要 。 第 三 ， 发 展 并 据 予 地 位 给 负责 推动 政策 
者 ， 使 其 在 心理 上 承诺 “于 适当 时 机 ， 愿 意 把 握 机 会 并 弹性 地 推动 政策 ”。 

(4) 挑战 性 challenge)。 挑 战 性 是 指 疏 策 目标 的 策 定 必 须 梢 高 于 政府 机 关 
现 有 的 能 力 和 资源 ， 但 又 不 能 脱离 现实 。 目 标 具 有 挑战 性 ， 就 可 以 维持 组 织 的 活 
力 ， 以 避免 组 织 的 衰退 ,但 目标 的 挑战 性 如 过 高 而 难以 实现 ， 则 会 导致 失败 。 因 
此 ， 目 标 虽 然 应 具有 挑 成 性 但 却 不 能 好 高 警 远 而 碟 法 达成 。 

(5) 协调 性 《coerdination)。 协 调 性 是 指 应 从 系统 整体 的 观点 出 发 ， 使 达成 
政策 目标 间 的 各 政策 手段 形成 网 路 而 相互 协调 。 除 此 之 外 ,各 单位 的 信息 交换 必 
外 部 回馈 的 影响 均 应 加 以 考虑 ,设计 者 应 建立 内 部 与 外 部 的 沟通 网 路 ,以 加 速 信息 
的 交流 ,促进 协调 和 灵活 。 周 全 而 快速 的 协调 是 政策 执行 成 功 的 一 个 重要 因素 。 

(6) 一 致 性 (consistency)。 有 三 种 一 致 性 是 政策 设计 者 所 不 能 忽略 的 ， 第 
一 ,目标 和 目的 的 一 致 性 及 目的 与 行动 的 一 致 性 ; 第 二 ， 目 标 内 在 的 一 致 性 ， 即 
一 项 政策 所 包含 的 目标 不 能 相互 冲突 ; 第 三 ， 政策 外 在 的 一 致 性 ， 即 政策 不 能 与 
经 济 、 社 会 等 政策 相 冲 突 。 


理性 政策 规划 的 基本 步骤 

政策 规划 与 设计 是 一 个 系统 过 程 ， 在 此 过 程 中 应 把 握 一 些 关 键 的 环节 。 政 策 
学 者 梅 叶 (Robert Mayer, 1985) 在 《政策 方案 规划 : 发 展 的 观点 》 一 书 中 ， 曾 
提出 理性 政策 规划 的 九 个 步 又 。 

(1) 决定 目标 。 月 标 是 一 种 价值 观念 ， 是 希望 达到 的 一 种 未 来 事务 的 现状 。 
一 般 来 说 ， 在 决定 目标 时 ， 应 考虑 的 目标 类 型 大 致 包括 : 个 人 性 目标 ; 社会 性 月 
标 ; 机 关 性 目标 。 政 策 目 标的 主要 来 源 是 :宪法 的 规定 ; 法 律 的 规定 ; 行政 首长 
的 命令 和 指示 。 

(2) 估计 需要 。 需 要 是 指 “ 维 持 现 有 机 体 美 满 之 基本 必要 条 件 ”。 估 计 需 要 
系 指 “ 对 于 特定 群体 的 状况 ， 决 策 者 所 希望 予以 补救 的 范围 和 程度 或 缺失 ”*。 特 
定 群 体 即 指 “ 标 的 群体 ”。 对 于 标的 群体 的 订 定 ， 因 不 同 的 问题 页 定 ， 有 以 “ 需 
求 群体 ”者 ， 有 以 “风险 群体 ”者 。 

(3) 确定 日 的 。 目 的 是 指 所 欲 实现 的 具体 成 果 ， 其 特性 为 BB, TT 
计量 状况 ;第 二 ， 对 特定 的 人 口 ; 第 三 ， 变 迁 的 数量 ;第 四 ， 时 间 幅 度 。 

目的 的 制定 有 其 限制 ， 例如， 经 费 、 技 术 、 未 预期 结果 、 未 预知 的 机 会 等 
等 。 目 的 的 制定 要 与 所 能 运用 的 经 费 、 技 术 相 配合 。 目 的 定 的 太 高 ， 缺 乏 充足 的 
经 费 与 可 行 的 技术 ， 便 不 可 能 实现 目的 。 
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由 于 决策 者 所 掌握 的 资源 有 限 ， 不 可 能 制定 过 多 和 过 于 分 岐 的 目标 ， 所 以 决 
策 者 对 于 多 元 的 目的 要 仔细 考虑 。 

(4) 设计 方案 。 方 案 的 设计 不 仅 承 继 了 前 面 三 个 阶段 ， 而 且 也 是 后 面 规划 过 
程 的 基础 。 设 计 方 案 这 一 阶段 担负 了 承前启后 的 角色 ， 是 整个 规划 过 程 的 核心 所 
在 。 - 

在 方案 设计 时 ， 应 清楚 和 明确 各 备 选 方案 间 的 关系 及 备 选 方案 的 意义 。 在 各 
个 备 选 方案 间 ， 大 致 存在 这 样 几 种 关系 ; 第 一 ， 互 相 排斥 型 ; 第 二 ， 不 同 程度 
型 ; 第 三 ， 组 全 型 。 备 选 方案 的 意义 在 于 : 备 选 方案 或 替 选 方案 万 是 一 组 负 相关 
的 不 连续 行动 , 亦 即 当 采 取 某 一 项 行动 后 ， 即 不 可 能 再 采取 另 一 项 行动 ， 彼 此 是 
相互 排斥 的 ; .被 称 为 一 组 蔡 选 方案 的 所 有 方案 均 应 与 同一 个 目的 直接 相关 。 

(5) 评定 后 果 。 此 踢 段 对 前 一 阶段 加 以 更 加 详 息 、 世 加 有 具体 的 分 析 ， 以 作为 
下 一 阶段 选 定 方 案 的 基础 。 评 定 后 果 主 要 包括 : 第 一 ， 效 益 分 析 : 政治 效益 、 社 
会 效益 、 经 济 效益 。 第 二 ， 可 行 性 分 析 : 政治 可 行 性 分 析 、 法 律 可 行 性 分 析 、 经 
济 可 行 性 分 析 、 行 政 可 行 性 分 析 、 技 术 可 行 性 分 析 、 时 间 可 行 性 分 析 等 。 第 三 ， 
平等 分 析 : 方案 的 实施 要 注意 社会 大 众 平等 的 受益 或 公正 的 享用 。 即 政府 规划 原 
则 中 应 遵循 的 平等 原则 、 公 正 原则 、 正 义 原则 。 

(6) 选 定 方案 。 选 是 方案 可 分 为 五 个 步骤 : 第 一 ,各 种 报告 的 准备 ; 第 二 ， 
外 界 评 论 ; 第 三 ， 内 部 的 审核 ; 第 四 ， 方 案 的 夏 正 ; Bh, Mi 

(7) 设计 执行 。 此 阶段 主要 包括 设计 执行 的 程序 以 及 执行 的 责任 。 块 行 的 项 
目 包括 ， 第 一 ， 氢 述 和 说 明 作业 程序 ; 第 二 ， 明 确 执行 的 责任 ,包括 ， 活动 的 顺 
序 、 工 作 人 员 、 空 间 地域 、 设 施 、 财 务 机 制 、 主 办 机 关 ; 第 三 ， 明 确 管 制程 序 。 
涉及 方案 顺利 有 效 执行 的 行政 程序 有 :， 方案 监测 、 经 费 鉴 测 、 时 间 监 测 等 。 

(8) 评估 。 一 般 而 言 ， 评 佑 一 项 政策 或 方案 主要 是 回答 以 下 四 项 问题 ， 也 就 
是 针对 以 下 问题 涉及 评估 办 法 : 第 一 ， 政 策 或 方案 是 否 已 照 原 订 计划 执行 ; 第 
一 ， 政 策 或 方案 目的 所 达成 的 程度 如 何 ; 第 三 ， 政 策 或 方案 是 否 有 效果 ; 第 四 ， 
政策 或 方案 有 是否 有 效率 。 

(9) 回馈 。 针 对 评估 的 发 现 ， 与 原先 所 决定 的 目标 相 比 较 ， 察 看 其 是 否 有 差 
距 ， 再 进行 修正 或 调整 。 通 过 回馈 ， 使 政策 规划 工作 具有 及 复 进行 的 特质 。 


5.4 公共 政策 执行 


政策 执行 研究 学 者 普 莱 斯 曼 和 其 尔 达 夫 斯 基 《〈《bressman and Wildavsky) $9 
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A “承诺 会 产生 期 待 。 但 是 无 法 兑现 的 承诺 都 会 导致 期 望 的 破灭 与 失望 ”"。 的 确 ， 
政府 的 施政 即 政策 贵 在 能 够 彻底 的 执行 ， 否 则 只 是 纸上谈兵 ， 徒 损 政 府 的 威信 。 
政府 政策 问题 的 解决 ， 不 仅 有 赖 于 完善 的 政策 方案 ， 更 有 束 于 有 效 的 政策 执行 。 


政策 执行 的 理论 模式 

Á 20 世纪 70 年 代 以 后 ， 政 策 执行 的 研究 成 为 公共 政策 研究 的 热点 ， 提 出 了 
不 少 政策 执行 的 理论 。 萨 伯 蒂 尔 (Sabarier,1986) 曾 指出 : 当代 政策 执行 研究 有 两 
种 途径 , 自 上 而 下 (Top-down Approach) 与 自 下 而 上 {Bottom-up Approach) 。 

1. 自 上 而 下 的 政策 执行 模式 

自 上 而 下 的 政策 执行 模式 的 理论 来 源 于 古典 行政 理论 ， 古 典 行 政 理论 认为 行 
政 组 织 为 集权 、 层 级 的 和 人 金字塔 型 的 ， 上 下 级 之 冶 形 成 指挥 与 命令 关系 ， 上 级 负 
责 政 策 制定 ， 下 级 负责 执行 ;政治 与 行政 分 离 ， 政 治 负责 政策 制定 ， 行 政 则 负责 
政策 执行 ; 行政 管理 必须 遵循 科学 管理 的 原则 ， 以 提高 行政 效率 。 

政策 学 者 纳米 木 拉 和 斯 莫 伍 德 (Nakamura and Small Wood，1980) 曾 对 自 
上 而 下 的 政策 执行 模式 的 命题 作 了 阅 释 。 

C1) 政策 制定 与 政策 执行 是 有 异 限 的 、 分 离 的 、 连 续 的 。 

(2) 政策 制定 与 政策 执行 之 所 以 存在 界限 ， 乃 是 因为 : 第 一 ， 政 策 制 定 者 设 
定 目标 ， 政 策 执行 者 执行 目标 ， 二 者 分 工 明 确 ; 第 二 ,政策 制定 者 能 够 陈述 政 
策 ， 国 为 他 们 能 够 同意 许多 不 同月 标 间 的 优先 顺序 ; 第 三 ， 牙 策 执 行者 盾 有 热 术 
能 力 ， 最 从 与 愿意 执行 公共 政策 制定 者 设 定 的 政策 。 

(3) 既然 政策 制定 者 与 执行 者 接受 了 丙 者 之 间 的 任务 界限 ， 则 执行 过 程 几 然 是 
在 政策 制定 之 后 的 连续 过 程 上 。 

(4) 涉及 政策 执行 的 决定 ， 本 质 上 是 非 政治 性 与 技术 性 的 ; 执行 者 的 责任 为 
中 立 的 、 客 观 的 、 理 性 的 与 科学 的 。 

总 之 ， 自 上 而 下 的 执行 方式 讲究 的 是 科学 管理 的 精神 ,举凡 功能 分 工 、 管 理 
监督 、 命 令 统一 、 专 业 分 工 、 层 级 节制 、 依 法 办 事 均 是 。 

”第 一 代 政 策 执行 研究 的 代表 人 物 是 史密斯 (Smith，1975)、 范 米 特 和 范 红 
(Van Meter and Van Horn，1975)。 其 中 最 具 代 表 性 的 学 者 是 萨 伯 蒂 尔 与 马 兹 门 
JER (Sabatier and Mazmanian，1979)。 这 种 执行 模式 ， 也 反映 了 政策 执行 的 许 
多 特质 。 但 是 其 缺点 也 是 明显 的 : 

(1) 自 上 而 下 模式 强调 了 从 中 央 玻 策 决 定 开 始 ， 容 易 忽 视 其 他 行动 者 的 重要 
性 ; 

(2) 许多 政府 没有 支配 性 的 机 关 ， 而 是 由 多 元 政府 机 关 共 同 执 行 的 ; 
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(3) 此 模式 忽 补 了 低层 官员 与 政策 标的 团体 采取 的 各 种 策略 ; 

(4) 政策 执行 与 规划 之 间 的 区 分 是 不 必要 的 、 无 意义 的 。 

2， 自 下 而 上 的 政策 执行 模式 

自 下 而 上 的 政策 执行 模式 强调 应 该 给 予 基层 官员 或 地 方 执行 机 构 日 主 裁量 
A, ECVE RRR, 中 央 的 政策 决定 者 ， 其 核心 任务 并 不 是 设 定 
政策 执行 的 架构 ， 而 是 提供 一 个 充分 的 自主 空间 ， 使 基层 官员 或 地 方 执行 机 关 能 
够 采取 适当 的 权宜 措施 ， 重 新 建构 一 个 更 能 通 应 执行 环境 的 政策 执行 过 程 。 政 策 
学 者 爱 尔 默 (Elmore, 1979, 1985) 将 这 种 执行 方式 称 为 后 推进 的 策略 
(Backward Mapping}， 以 别 于 自 上 而 下 的 向 前 推进 第 略 (Forward Mapping}. 

自 下 而 上 模式 的 基本 命题 为 : 

(1) 有 效 的 政策 执行 有 赖 于 多 元 组 织 的 执行 结构 ; 

(2) 政策 执行 结构 是 有 共识 的 自我 选择 过 程 ; 

(3) 政策 热 行 是 以 计划 理性 ， 面 非 以 组 织 理性 为 基础 ; 

(4) 有 效 的 政策 执行 取决 于 执行 机 关 辣 的 过 程 与 产 出 ， 而 非 政 策 决 定 建构 者 
的 意图 或 雄心 ; 

(5) 有 效 的 政策 执行 是 多 元 行动 痢 互 动 的 结果 ， 而 非 单一 机 关 之 行动 结果 ; 

(6) 有 效 的 政策 执行 有 赖 于 基层 官员 或 地 方 执行 机 关 的 裁量 权 ， 而 非 屋 级 续 
梅 的 指挥 命令 系统 ; 

(7) 有 将 的 政策 执行 必然 涉及 妥协 、 交 易 或 联盟 的 活动 ， 故 互惠 性 远 比 监督 
性 功能 更 为 重要 。 

该 模式 的 优点 是 : 它 促使 我 们 能 够 正视 执行 过 程 机 关 组 织 间 的 互惠 性 与 裁量 
权 。 政 策 执 行 往往 涉及 许多 单位 与 人 人员， 而 每 个 单位 与 人 人员 对 于 政策 实施 和 丝 有 其 
立场 、 利 益 与 看 法 ， 所 以 淘 通 协调 在 所 难免 ， 自 下 而 上 的 执行 方式 ， 促 使 我 们 重 
视 向 此 意见 与 利益 的 沟通 交流 。 正 如 自 上 市 下 模式 过 分 重视 中 心 而 忽略 边 障 ， 自 
下 而 上 模式 的 缺点 则 是 过 分 重视 过 陵 而 忽略 中 心 。 


影 嘛 政策 执行 力 的 因素 分 析 

会 共 政 策 执行 的 绩效 并 非 是 单一 因素 决定 的 ， 而 是 诸多 因素 交互 影响 的 产 
物 。 对 于 哪些 因素 影响 着 公共 政策 的 执行 与 绩效 ， 政 策 学 者 们 建立 了 不 同 的 模型 
予以 分 析 。 史 密斯 认为 政策 执行 力 是 理想 化 政策 、 标 的 团体 、 执 行 组 织 、 环 境 因 
素 互 动 的 结果 ; 爱德华 (George. C Edwards) 从 淘 通 、 资 源 、 执 行者 意向 即行 
政 组 织 结构 方面 予以 探讨 ， SR (Malcolm. L Goggin) 则 从 信息 淘 通 的 观点 探 
讨 执行 力 。 概 括 各 家 观点 ， 影 响 政策 执行 力 与 绩效 的 因素 很 多 ， 主 要 有 以 下 几 个 
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大 的 方面 。 

1. 政策 问题 的 性 质 

政策 问题 的 性 质 涉 及 问题 的 相依 性 、 动 态 性 、 时 空 性 及 受 影 响 之 标的 的 人 口 
的 特性 。 政 策 执行 的 成 由 ， 与 欲 解 决 问 题 的 性 质 有 着 密切 的 关系 。 而 问题 的 性 质 
主要 涉及 以 下 方面 : 

{1) 标的 人 口 行为 的 分 殊 性 。 分 殊 性 的 程度 越 高 ， 则 越 难 建构 清晰 明确 的 统 
一 管理 标准 ， 以 作为 评估 绩效 的 标准 ， 因 此 执行 的 成 效 将 会 大 打折 扣 。 

(2) 标的 人 口 的 数目 才 赛 。 政 策 所 涉及 的 标的 的 人 口 数目 越 少 ， 越 肯定 ， 将 
越 可 能 动员 支持 、 拥 护 或 反对 政策 的 执行 。 

3) 标的 人 口 行为 需要 调适 的 程度 。 一 般 人 由 于 受 传 统 习 惯 的 影响 ， 常 养 成 
某 种 固定 的 行为 模式 ， 不 喜欢 作 太 大 的 改变 。 因 此 ， 如 果 政 策 执行 时 需要 大 幅度 
地 政变 标的 人 口 的 行为 方式 ， 故 政策 执行 遭遇 的 阻力 或 抗拒 性 的 可 能 性 就 较 大 。 

2. 政策 执行 的 资源 

任何 一 项 政策 的 执行 ， 都 需要 一 乍 的 资源 为 支持 和 后 盾 ， 缺 乏 相 应 的 资源 支 
持 ， 政 策 的 执行 就 如 同 纸上谈兵 一 样 ， 根 本 无 法 实施 与 最 终 实 现 。 影 响 政策 执行 
的 资源 因 囊 主要 包括 ， 

(1) 人 员 ， 人 员 是 政策 执行 的 主力 。 执 行人 员 的 管理 技巧 及 行政 技巧 ， 是 执 
行 过 程 中 不 可 或 缺 的 要 件 之 一 。 当 前 ， 由 于 政府 面临 问题 的 复杂 化 ， 就 需要 执行 
人 员 具 有 相应 的 管理 技巧 和 行政 技巧 ， 就 需要 具备 充足 的 专业 知识 。 

(2) 信息 : 信息 是 有 效 执行 的 前 担 ， 因 此 ， 执 行人 员 必 须 熟 知 政策 的 内 容 ， 
尤其 是 有 关 划 新 或 高 度 技术 性 的 政策 ， 更 应 充分 了 解 和 掌握 相关 的 信息 ， 只 有 这 
样 ， 才 能 正确 地 执行 政策 ， 才 能 顺利 地 推行 政策 。 

(3) he: DAR. 设备 、 物 料 等 的 是 否 充足 ， 也 直接 影响 着 政策 的 执行 。 

(4) 权威 : 人 负责 执行 政策 的 人 员 ， 应 赋予 其 足够 的 权威 ， 只 有 这 样 才 可 顺利 
地 推动 政策 。 然 而 有 的 时 候 ， 执 行 机 构 缺 乏 足 够 的 权威 ， 使 得 政策 难以 有 效 的 执 


3. 政策 沟通 

有 效 的 沟通 是 政策 执行 的 首要 条 和 插 。 在 执行 中 ， 执 行内 容 及 命令 传达 的 越 清 
晰 ， 就 越 能 收 到 蔬 期 的 执行 效果 。 一 般 而 喜 ， 造 成 执行 命令 传达 错误 或 沟通 不 良 
的 原因 有 两 个 。 

(1) 执行 命令 欠缺 清晰 性 。 执 行 命令 如 果 不 明确 、 会 糊 不 清 ， 往 往 会 造成 决 
RA SARS CANAL, PHASER, SEEMS TERRE 
者 的 真正 意图 ， 而 曲解 法 规 ， 引 起 意外 的 变化 ， 使 政策 执行 失败 。 
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(2) 执行 命令 欠缺 一 臻 性。 执行 命令 即使 清晰 明确 ，、 但 是 如 果 命 令 的 内 容 或 
做 法 发 牛 矛 盾 冲 突现 象 时 ， 沟 通 也 会 受到 阻碍 。 阁 成 执行 命令 不 -一致 的 原因 ， 大 
致 与 执行 命令 不 清晰 的 原因 差不多 。 不 过 ， 执 行 命令 不 一 致 也 可 能 是 受到 利益 集 
团 的 压力 所 致 。 

4. 政策 执行 人 员 的 意向 

由 于 政策 执行 人 员 通 常 具 有 相当 的 自由 裁量 权 ， 因 此 ， 他 们 对 政策 所 持 有 的 
态度 直接 影响 着 政策 的 执行 ， 而 各 机 关 的 “本 位 主义 ”， 使 得 各 机 关 执 行人 员 对 
同一 政策 所 持 的 态度 可 能 存在 着 很 大 的 差异 ， 一 般 来 说 ， 执 行人 员 对 政策 目标 的 
认同 感 越 高 ， 执 行 时 的 意愿 及 配合 就 越 好 ; 反之 ， 如 果 执 行人 员 对 政策 目标 缺乏 
共识 ， 或 对 政策 执行 工作 抗拒 ， 甚 至 于 阳 素 阴 违 、 表 衍 了 事 ， 则 很 难 期 望 政策 执 
TT HA FAK 

和 欲 解决 执行 人 员 不 利 意 向 对 政策 执行 的 不 良 影响 问题 ， 除 可 采取 亡 角 支持 该 
政策 者 为 执行 人 员外 ， 还 可 通过 加 薪 、 升 迁 、 给 予 福利 等 奖励 的 诱因 ， 以 强化 执 
行人 员 的 执行 行为 。 

5. 政府 组 织 结构 

政府 执行 机 关 在 结构 友 运 作 上 的 是 否 科学 、 合 理 ， 则 直接 影响 着 政策 执行 的 
成 败 ， 政 府 组 织 结 构 对 政策 执行 的 影响 主要 有 以 下 两 个 方面 : 

(1) 标准 作业 程序 ， 即 行政 机 关 汐 有 效 处 理 繁杂 的 日 常事 务 所 发 展 出 来 的 一 
套 例 行 化 的 惯例 规则 。 和 如 果 机 关 制 定 有 标准 作业 程序 ， 将 有 利于 政策 的 执行 。 标 
准 作业 程序 的 作用 在 于 : 第 一 ， 可 节省 时 间 以 多 理 更 多 的 事务 ， 第 二 ， 基 政策 资 
源 通 常 不 够 充分 ， 如 果 有 规 可 循 ， 就 可 以 规则 代 苦 资源 ， 减 少 因 资源 不 足 而 可 能 
RAMS; 第 三 ， 采 取 统 一 的 作业 程序 ， 则 较 容易 应 付 繁杂 的 状况 ， 了 世 容 易 达 
到 公平 服务 的 要 求 。 然 而 ， 标 准 作 业 程 序 也 可 能 对 政策 执行 产生 不 利 的 影响 ， 其 
不 利 影 响 有 : 第 一 ， 限 制 执行 人 员 执 行 的 能 力 ， 造 成 行为 本 身 缺 乏 弹 性 ， 无 法 适 
应 客观 环境 变化 的 需求 ; 第 二 ， 执 行人 员 以 遵守 标准 作业 程序 为 主要 行为 目标 ， 
LABOUR FARR ALS. ER “Aa” MH, BETEN EBE 
3, 第 三 ， 执 行人 员 可 能 会 以 标准 作业 程序 为 借口 抵制 变迁 ， 很 难 适应 新 的 变化 
及 危机 管理 的 需要 。 

(2) 执行 权 责 分 散 化 。 政 策 的 执行 权 责 如 果 分 散 由 不 同 的 机 关 负 责 ， 必 然 因 
为 事权 不 专 而 导致 政策 执行 成 效 不 彰 甚至 失败 的 结局 。 政 策 执行 如 果 事 权 不 专 ， 
会 产生 以 下 几 个 方面 的 弊端 : 第 一 ， 会 造成 政策 协调 的 困难 。 由 于 执行 活动 所 需 
的 资源 和 权威 ， 分 散 到 许多 不 同 的 行政 机 关 ， 以 致 政策 执行 时 ， 协 调 困 难 ; 第 
二 、 会 造成 政策 资源 的 浪费 。 由 于 在 同一 个 政策 领域 中 ， 由 不 同 的 机 关 执行 相同 
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的 目标 ， 在 金钱 、 人 力 及 没 备 等 方面 均 可 能 因 重 复 而 造成 资源 的 银 费 。 若 有 解 次 
执行 权 责 分 散 的 问题 ， 应 当 调整 执行 的 权 责 ; 强化 沟通 协调 的 功能 ; 减少 事权 不 
专 、 责 任 不 明 的 情况 。 

6. 政策 标的 团体 的 顺服 程度 

在 许多 情况 下 ， 公 共 政 策 的 制定 是 为 了 影响 、 管 制 或 改变 标的 人 口 的 行为 ， 
或 是 为 了 引导 标的 人 口 按照 政府 机 关 所 规定 的 目标 行事 。 因 此 ， 要 使 政策 有 效 执 
行 ， 就 需要 标的 人 口 顺 服 政策 ， 采 取 合作 的 态度 ， 加 以 配合 。 但 是 ， 标 的 人 口 的 
组 织 情 况 、 所 爱 的 领导 情况 ， 以 及 先前 所 接受 的 政策 宣传 或 引导 的 如 何等 ， 均 会 
影响 他 们 对 政策 执行 采取 顺服 或 不 顺服 的 态度 。 

如 何 提高 标的 人 口 对 政策 的 顺服 程度 ， 执 行 机 关 在 政策 执行 阶段 ， 可 采取 教 
育 、 说 服 、 宜 传 、 激 励 的 策略 ， 随 时 与 标的 人 口 进行 沟通 ， 及 时 调整 政策 方案 的 
执行 做 法 、 程 序 ， 并 解决 执行 时 所 引发 的 问题 ， 促 使 标的 人 口 愿意 采取 顺服 的 行 
为 及 态度 ， 正 面 接受 和 配合 政策 的 接 行 ， 以 达到 牙 策 目 标 。 

7. 社会 、 经 济 与 政治 环境 

政策 执行 所 涉及 的 外 在 的 社会 、 经 济 与 政治 环境 ， 对 政策 执行 的 成 效 具 有 重 
要 的 影响 。 主 要 的 问题 是 ， 

(1) 执行 机 关 可 利用 的 经 济 资源 能 知 支 持 政策 的 顺利 执行 ? 

(2) 政策 执行 会 如 何 影 响 社会 、 经 济 与 政治 情况 ?影响 至 何 种 程度 ? 

(3) 社会 与 论 对 政策 执行 支持 的 情况 如 何 ? 

(4) 精英 分 子 对 政策 执行 所 持 的 态度 为 何 ? 

(5) 意见 领袖 、 利 益 团体 、 标 的 人 口 对 政策 执行 所 持 的 态度 为 何 ? 


5.5 公共 政策 评估 


政策 评估 的 意义 、 特 质 与 功能 

政策 评估 是 政策 评估 人 员 利 用 科学 的 方法 和 技术 ， 有 系统 地 收集 相关 信息 ， 
评估 政策 方案 的 内 容 、 规 划 与 执行 过 程 以 及 执行 结果 的 活动 。 依 评估 学 家 网 西 与 
WES (Rossi and Freeman, 1982) 的 看 法 ， 玻 策 评 估 是 指 系统 运用 社会 研究 程 
序 ， 以 评估 社会 干预 计划 的 概念 化 、 没 计 、 执 行 与 效果 。 基 于 上 述 观 点 ， 政 策 评 
WHARE: 

C1) 评估 的 对 象 为 足以 影响 社会 发 展 的 公共 政策 与 计划 |; 

(2) 评估 的 方法 为 多 元 的 社会 科学 研究 方法 ; 
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(3) 政策 评估 者 包括 官方 的 与 非 官 方 的 评估 者 ; 

(4) 政策 评 居 的 内 容 包 括 政 策 产 出 和 政策 结果 (policy output and outcome), 
其 中 尤 以 政策 结果 为 重要 。 

政策 评估 有 以 下 四 个 基本 特质 《Dunn，1994): 

(1) 以 价值 为 焦点 《Value Focus). 政策 评估 必须 质疑 政策 目标 的 妥当 性 与 
适当 性 ,也 必须 说 明 公 共 政 策 对 社会 发 展 的 贡献 。 

(2) MA 5P XPE ( Value-fact Interdependence). APE TAM TAH 
政策 的 价值 判断 ， 必 须 以 事实 资料 为 基础 ， 因 此 ， 进 行政 策 评 佑 活动， 我 们 无 法 
避免 事实 与 价值 的 互动 性 。 

(3) 目前 与 过 去 取向 (Present and Past Orientation). KPA aA KE? 
析 会 共 政 策 的 当前 发 展 状 况 ， 探 究 政策 发 展 的 方向 是 否 按照 政策 目标 进行 ? P 
时 ， 我 们 也 需要 搜集 会 共 政策 的 过 去 发 展 经 验 ， 以 掌握 过 去 发 展 的 路 线 是 否 按照 
所 预期 的 方向 进行 ? 

(4) 和 价值 的 双重 性 (Value Duality). 政策 评 佑 虽 以 完成 内 在 价值 为 主 ， 但 有 
时 外 在 价值 也 是 评 佑 项 目 之 一 。 例 如 ， 汽 车 尾气 排放 管制 政策 的 评估 ， 我 们 除了 
评 佑 这 一 管制 政策 是 否 达成 降低 空气 污染 《内 在 价值 目标 ) 以 外 ， 还 要 评估 此 项 
政策 基 否 有 助 于 提升 汽车 产品 的 竞争 力 【 外 在 价值 目标 )? 

关于 为 什么 要 进行 政策 评估 ， 其 目的 与 功能 何在 ?政策 评 全 专家 魏 斯 
(Carol Weiss) 对 政策 评估 的 积极 作用 慌 了 说 明 : 

(1) 继续 或 停止 政策 的 实施 ; 

(2) 改善 政策 的 实施 与 程序 ， 

(3) 增删 特殊 的 政策 执行 策略 与 技术 ; 

(4) 作为 他 外 推动 类 似 政策 的 参考 ， 

(5) 作为 分 配 各 竞争 政策 资源 的 根据 ; 

(6) 作为 接受 或 拒绝 某 一 政策 所 涉及 途径 或 理论 的 基础 。 

总 之 ， 政 策 评估 的 基本 功能 在 于 向 政府 及 社会 提供 政策 绩效 的 资讯 重新 检 
视 政策 目标 及 政策 方案 ， 以 谋求 政策 改进 之 道 ; 同样 ， 政 策 评 估 还 可 以 作为 形成 
政策 问题 或 政策 建议 的 基础 。 


政策 评估 的 一 般 标准 

简单 而 论 ， 政 策 评估 的 标准 态 是 评 佑 政策 结果 (outcome》 的 特殊 规则 或 标 
准 。 此 奸 所 谓 的 政策 结果 包括 政策 产 出 (policy output》 与 政策 影响 (policy 
imbpacet)。 前 者 指标 的 人 口 或 受益 者 接受 政府 给 予 的 财 货 、 服 务 或 资源 ; 而 后 者 
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指 政策 执行 以 后 造成 的 有 形 与 无 形 、 预 期 与 非 预期 的 实际 情况 的 改变 。 

对 于 具体 的 不 同 的 公共 政策 的 评估 ， 其 具 性 标准 和 指标 可 能 不 尽 相 同 ， 但 从 
一 般 意 义 上 而 言 ， 政 策 评 估 要 注意 以 下 标准 。 

1. 效能 【effectiveness】 

效能 指 某 项 政策 达成 预期 结果 或 影响 的 程度 。 也 就 是 将 实际 达成 者 与 原 定 的 
预期 水 准 相 比较 ， 以 了 解 政 策 是 否 产生 所 期 望 的 结果 或 影响 。 效 能 所 涉及 的 含义 
并 非 政策 是 否 按 原 计划 执行 ， 而 是 政策 执行 后 是 否 对 环境 产生 期 望 的 结果 或 影 
响 。 

2. 效率 (efficiency) 

效率 是 指 政策 产 出 与 所 使 用 成 本 间 的 关系 ， 通常 以 每 单位 成 本 所 产生 的 价值 
最 大 化 或 每 单位 产品 所 需 成 本 的 最 小 化 为 评估 基础 。 

效率 可 分 成 两 大 类 : 技术 性 效率 与 经 济 性 效率 。 前 者 指 以 最 小 努力 或 成 本 完 
成 某 项 活动 或 产品 ， 亦 即 在 成 本 受 限制 下 ， 寻 求 政策 期 望 影响 的 最 大 化 。 后 者 指 
政策 整体 成 本 与 整体 利益 疗 的 关系 ， 包 括 间 接 成 本 与 所 有 的 影响 在 内 ， 亦 基 着 重 
于 对 资源 作 分 配 及 使 用 ， 并 使 人 民 因此 所 获得 的 满足 最 大 。 

3， 充 分 (adequacy) 

充分 是 指 政策 目标 达成 后 ， 消 除 问 题 的 程度 。 虽 然 有 的 时 候 政 策 日 标的 设 
证 ， 是 为 了 消除 整个 问题 ， 但 由 于 各 种 因素 的 限制 ， 政 策 执 行 后 ， 目 标 常 被 缩小 
成 一 小 部 分 或 是 对 问题 只 能 作 部 分 的 解决 。 这 样 ， 风 政策 并 示 能 充分 的 解决 问题 
或 满足 公众 的 需求 。 故 以 充分 为 标准 ， 亦 可 衡量 政策 产生 期 望 影响 的 程度 。 

4. 公正 (equity) 

公正 是 指 政策 执行 后 导致 与 该 政策 有 关 的 社会 上 资源 、 利 益 及 成 本 公正 分 配 
的 程度 。 一 项 公正 的 政策 万 是 一 项 影响 或 努力 公正 合理 分 配 的 政策 。 基 一 项 政策 
也 许 符 合 效能 、 效 率 、 充 分 的 评估 标准 ， 但 因 它 造成 或 引起 不 公正 的 成 本 或 利益 
分 配 ， 所 以 也 不 能 算是 成 功 的 政策 , 

公正 标准 与 社会 上 如 何 适 当 公正 地 分 配 资源 是 息息相关 的 ， 由 丁 每 一 个 人 、 
每 一 个 团体 都 有 其 不 同 的 需求 ， 所 以 任何 一 项 政策 均 难 完全 满足 每 一 个 人 或 每 一 
个 团体 ， 因 之 ， 只 能 谋求 社会 的 福利 最 大 化 。 其 做 法 有 四 种 : 

(1) 和合 个 人 福利 最 大 化 。 即 使 所 有 的 人 所 获 福 利 都 最 大 化 。 

(2) 保障 最 少量 的 福利 。 即 增加 某 些 人 的 福利 ， 但 使 情况 最 精 者 能 获得 最 低 
基本 数量 福利 的 保障 。 

(3) 使 净 福利 最 大 化 。 妈 增加 社会 的 净 福 利 但 假设 其 所 效 利益 可 有 几 以 补偿 遭 
受 损失 者 。 


117 


(4) 使 记分 本 的 福利 最 大 化 。 即 使 社会 中 某 些 特定 的 园 体 ， 其 所 获 再 分 配 的 
BARBRA. 

5， 回 应 性 (responsiveness) 

回应 性 是 指 政策 执行 结果 满足 标的 团体 的 需求 、 偏 好 或 价值 的 程度 。 回 应 性 
标准 十 分 重要 ， 因 为 基 一 项 政策 也 许 符合 其 他 所 有 的 标准 ， 但 因 未 能 回应 受 此 
政策 影响 的 标的 团体 的 需求 ， 故 仍 可 被 评估 为 失败 的 政策 。 

6， 适 当 性 (appropriateness) 

适当 性 是 指 政 策 目标 的 价值 如 何 、 对 社会 是 否 合适 以 及 这 些 目标 所 根据 的 很 
设 的 蛋 当 性 如 何 。 妆 其 他 的 标准 均 以 “目标 ” 视 为 理所当然 可 加 以 接受 时 ， 人 惟独 
适当 的 标准 会 问 ， 是 否 这 些 目标 就 社会 而 言 是 恰当 的 ? 如 果 政 策 目标 不 恰当 ， 则 
即使 政策 执行 结果 达到 效能 性 、 效 率 性 、 充 分 性 、 会 正 性 及 回应 性 的 标准 要 求 ， 
仍然 鹤 视 为 失败 的 政策 ， 所 以 ， 适当 性 标准 应 优先 于 其 他 标准 。 


政策 评估 结果 的 处 理 方式 

EA (William Dunn) 认为 ， 对 于 政策 评估 结果 的 处 理 方式 ， 归 纳 起 来 ， 大 
致 有 以 下 四 种 。 

i1， 政 策 方案 调整 (adjustment) 

政策 执行 的 情况 在 经 过 监测 与 评估 之 后 ， 发 现 执行 有 困难 或 是 环境 已 发 生 恋 
化 ， 或 者 是 人 力 、 经 费 等 资源 不 足 时 ， 就 必须 调整 方案 执行 的 方法 、 技 术 或 程序 
等 。 

2，、 政 策 方案 持续 (continuation) 

政策 执行 的 情况 在 经 过 监测 与 评估 后 ,经 接济 已 初步 满足 标的 人 口 的 需求 ， 
价值 观 及 机 会 等 ， 即 政策 方案 的 执行 已 达成 基本 的 日 的 ， 故 可 继续 执行 政策 方 
案 ， 不 用 修改 政策 问题 、 标 的 人 口 或 执行 人 员 及 经 费 等 。 

3. 政策 方案 终止 (termination) 

政策 执行 的 情况 在 经 过 监测 与 评估 后 ， 经 推论 原先 的 问题 已 获得 解决 或 问题 
未 获 解 决 反而 产生 更 多 问题 时 ， 应 即 终止 该 政策 方案 的 执行 。 

4， 政 策 方 案 重 组 (restructuring} 

政策 执行 的 情况 在 经 过 监测 和 评 佑 后， 发现 问题 未 获 解 决 ， 乃 是 由 于 当初 对 
问题 界定 不 当 、 目 标 不 明确 、 解 决 问题 的 方法 不 妥当 等 所 引起 ， 就 应 重新 建构 问 
题 ， 了 解 问题 的 症结 ， 设 计 新 的 目标 及 新 的 解决 方案 ， 王 是 造成 “政策 循环 ”的 
情况 。 
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L 公共 政策 是 公共 权威 当局 为 解决 公共 问题 或 满足 公共 需要 ， 所 选择 的 行 
动 方 案 或 不 行动 。 公 共 政 策 主要 有 管制 性 政策 、 自 我 管制 性 政策 、 分 配 性 政策 和 
再 分 配 性 政策 四 种 类 型 。 

2， 政 策 问题 的 建 梅 是 政策 分 析 的 关键 。 公 共 政 策 问题 有 结构 优良 的 问题 与 
结构 不 良 的 问题 。 政 策 问题 的 分 析 要 防止 出 现 诊 断 的 误差 。 

3. 政策 规划 万 是 寻求 解决 公共 问题 方案 的 过 程 。 政 策 规划 要 遵循 科学 的 原 
则 和 方法 。 

4， 民 法 美 策 贵 在 能 行 。 政 策 执行 问题 在 理论 上 有 “ 自 上 而 下 ”和 “ 自 下 而 
上 ”两 种 研究 途径 。 影 响 政 策 执行 力 的 因素 是 很 多 的 ， 主 要 有 政策 问题 的 性 质 ; 
政策 资源 ， 政策 沟通 ; 政策 执行 人 员 的 意向 ; 组 织 、 政 策 标 的 团体 的 顺服 程度 
等 。 

5. 政策 评估 万 是 政策 循环 的 重要 一 环 。 政 策 评估 的 一 般 标准 包括 ， 效 能 、 
效率 、 充 分 、 公 正 等 。 


KER 


公共 政策 。 管制 性 政策 。 自我 管制 性 政策 。 分 配 性 政策 。 再 分 配 性 
政策 BR 。 政策 问题 的 建构 ”政策 规划 ”政策 执行 。 自 上 而 下 
的 政策 执行 模式 自 下 而 上 的 政策 执行 模式 ”政策 评估 





.何谓 公共 政策 ?公共 政策 有 哪些 主要 类 型 ， 试 举例 说 明 。 

.和 何 请 政策 问题 ? 政策 问题 的 特性 为 何 ? 

.到 策 问题 的 认定 可 能 遇 划 哪些 误差 因素 ， 如 何 才能 避免 这 些 误差 ? 
- 说 明 政 策 规划 的 特质 。 

.政策 规划 应 该 遵循 什么 样 的 准则 ? 

， 试 说明 政 策 执 行 模式 。 


1 
2 
3 
4 
3 
6 
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7 影响 政策 执行 的 因素 很 多 ， 试 分 草 予 以 分 析 。 

8， 在 我 国 公共 政策 的 执行 中 ， 经 常 出 现 “ 上 有 政策 ， 下 有 有 对策 ”的 情况 ， 
分 析出 现 这 种 现象 的 原因 以 及 解决 之 道 。 

9. 何谓 政策 评估 ? 政策 评 以 有 什么 价值 ? 

10， 政 策 评 估 的 标准 是 什么 ”? 

11. 请 选择 你 所 在 地 区 政府 制定 的 一 项 公共 上 政策， 对 其 效果 和 影响 予以 系统 
HPA, FRM PRAT 





理性 的 辩证 


主张 全 面 性 理性 的 观点 是 从 实际 决策 情境 中 抽 离 出 来 ， 而 过 于 理想 化 地 提出 
这 个 问题 : “我 们 应 如 何 理性 地 解决 问题 ?” 换 言 之 ， 它 脱离 了 混乱 的 “真实 世 
R, ERRATA RARE S HOSE: 

(1) 问题 已 清楚 界定 了 ; 

(2) 有 全 副 的 替代 方案 可 供 思考 ; 

(3) 有 人 全副 的 基本 资料 ; 

(4) 对 每 一 替代 方案 的 可 能 影响 也 有 完整 资料 ; 

(5 对 市 民 之 喜好 与 价值 想法 等 也 掌 提 完整 的 资料 ; 

(6) 有 足够 的 时 间 、 充 分 的 技巧 及 资源 。 

上 述 六 种 假设 均 过 于 不 切实 际 ， 反 而 使 得 全 面 性 理性 的 立场 看 起 来 像 是 一 幅 
讽刺 的 漫画 。 但 是 这 种 比 验 其 实 是 有 失 公 人 允 有 旦 有 误导 的 嫌疑 。 该 观点 意欲 “获取 
所 有 事实 ”的 倾向 其 为 强烈 。 在 此 企图 下 ,采取 系统 性 方法 的 要 求 则 不 足 为 奇 
T. 全面 性 理性 的 世界 观 深 植 于 西方 思想 中 。 笛 卡 儿 的 《 论 方法 》《Discourse on 
Method) 则 是 此 种 思想 的 经 典 代 表 。 的 确 ,者 这 六 项 假设 前 提 均 能 满足 的 话 ， 
也 许 我 们 豆 能 为 解决 河 题 找到 最 好 的 解决 途径 ， 而 不 是 仅 赁 脐 测 。 不 过 ， 众 所 周 
知 ， 上 还 假设 严格 说 来 不 太 可 能 满足 ， 在 实际 应 用 时 ，。 有 必要 大 幅度 简化 这 些 步 
又 





西 芝 (Herbert Simon) 及 马 奇 (James March) 提出 男 一 条 思路 ， 更 重要 的 
是 他 们 还 提议 另 一 种 对 问题 采取 行动 的 方式 。 他 们 的 建议 并 非 抽象 式 的 途径 ， 而 
是 属于 行为 派 的 方法 ， 亦 吧 观 察 技 巧 高 超 的 决策 者 如 柯 表 现 ， 从 他 们 身上 学 到 一 
120 


些 经 答 ， 他 们 所 身 处 的 真实 情境 是 什么 ”他 们 实际 做 什么 事 ? 

西蒙 及 马 奇 认为 ， 决 策 者 所 面临 的 是 : 

(1) 含糊 旦 界定 不 清楚 的 问题 ; 

(2) 关于 其 他 蔡 代 方案 ， 并 无 完整 资讯 

(3) 对 于 避 题 的 背景 资料 掌握 的 不 完整 ; 

(4) 对 于 这 些 假设 性 之 苦 代 方案 的 影响 ， 无 完整 资料 ; 

(5) MHRA. SRR, ABTA; 

(6) 时 间 、 技 巧 及 资源 均 极为 有 限 。 

在 上 述 这 些 “ 受 局 限 ” 的 情况 下 ， 世 界 呈 现 的 面 谣 自然 过 异 于 理性 理想 主 
六 者 所 构想 的 忆 异 。 内 办 《 Charier Perrow) 很 精 要 地 指出 有 限 理性 观点 的 意 
Wa | 

基于 理性 有 区 此 多 的 限制 ， 当 面临 一 种 选择 情境 时 ， 个 人 实际 能 做 什么 呢 ? 
他 会 建立 一 个 真实 情况 的 简单 模式 。 如 社会 学 家 所 言 ， 这 种 “情境 之 定妆 ” 
(Definition of Situation) 是 来 自 过 去 的 经 验 〈 因 此 也 反 杂 了 一 些 成 见 或 刻板 印 
象 )， 与 对 当时 情境 刺激 的 一 些 选 择 性 及 特殊 的 诠释 。 他 的 大 部 分 反应 是 “ 鲍 行 
性 ”的 反应 ， 亦 即 他 惯 于 引用 以 前 用 过 的 解决 方法 。 有 时 他 必须 想 新 办 法 解决 问 
题 ， 但 是 他 通常 也 只 会 循 其 所 熟悉 的 旧 路 ， 很 有 限 地 寻找 其 他 可 能 方案 ， 第 一 个 
出 现 且 令 人 满意 的 方案 即刻 就 被 选 定 ， 他 不 会 先 搜寻 并 考虑 所 有 可 能 的 方案 ， 也 
不 会 不 断 地 寻求 最 佳 的 方案 。 因 此 他 所 选 定 的 不 是 “最 佳 ”的 ， 而 是 “满意 ”的 
方案 。 换 言 之 ， 他 选择 的 是 第 一 个 满意 的 方案 ， 而 非 寻 找 最 佳 的 方案 。 而 满意 的 
认定 标准 ， 其 实 正 是 他 对 情境 定义 的 一 部 分 。 这 些 标 准 往往 来 回 于 好 坏 经 验 之 
间 。 当 解决 方案 可 以 很 轻易 地 找到 时 ， 其 标准 立刻 提高 ， 当 方案 很 不 容易 寻 蓝 
时 ， 标 准 立 刻 降低 。 组 织 能 控制 这 些 标准 ， 并 且 界 定 情 况 ， 因 此 个 人 能 控制 标准 
设 定 的 程度 极其 有 限 。 

在 有 限 理 性 的 条 件 下 ， 决 策 者 只 能 做 他 们 能 力 所 及 之 事 ， 因 此 他 们 往往 “将 
驱使 用 ” 现 有 的 方案 。 在 此 情况 下 ， 找 个 勉强 令 人 满意 的 方案 的 确 比 找 个 最 佳 方 
案 要 来 得 切合 实际 ， 不 过 也 许 这 种 较为 狭 罕 的 实际 做 法 助 益 不 大 。 因 为 这 种 枪法 
无 法 区 分 较 有 效率 或 较 无 效率 的 解决 方案 ,也 不 能 辨认 其 他 较 侍 的 替代 方案 ,更 
无 法 敏锐 察觉 出 重要 的 价值 。 总 之 ， 这 种 寻找 “满意 ”方案 的 策略 昌 能 因应 情境 
中 诸多 的 限制 ， 但 也 很 可 能 同时 限制 我 们 获得 实际 决策 情境 中 可 用 的 渚 多 其 他 选 
项 。 全 面 理性 的 做 法 不 切实 际 ， 面 局 限 理性 的 策略 却 令 人 有 缚 手 缚 脚 的 感觉 。 折 
囊 之 道 在 于 不 妨 先 检讨 解决 方案 在 各 个 特例 中 ， 实 际 上 如 何 受 局 限 ， 惟 有 先 有 此 
了 解 ， 方 能 选择 适当 的 反应 与 行动 策略 。 
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决策 中 的 政治 局 限 性 


为 了 要 特别 说 明理 性 的 局 限 性 ， 西 蒙 举 出 决策 中 的 认 知 限制 为 例 一 一 例如 ， 
脑力 不 仅 相 对 地 独立 于 特定 的 政治 结构 ， 也 是 人 类 生理 情况 的 一 部 分 ， 故 极 难 改 
变 。 脑 力 的 限制 及 计算 能 力 均 是 决策 情境 的 一 部 分 ， 单 单 是 这 一 点 ， 即 导致 全 面 
理性 的 盘 设 不 切合 实际 决策 本 质 。 这 种 说 法 相当 有 力 ， 但 不 太 透 彻 ， 此 处 有 两 个 
实际 的 问题 。 

首先 ， 有 些 实际 的 限制 并 未 独立 于 特定 的 政治 结构 ， 这 些 限制 万 实际 政治 产 
物 ， 对 会 共 行政 人 士 及 次 策 者 均 枸 成 压力 。 另 一 种 限制 ， 虽 非 人 类 生理 状况 的 一 
部 分 ， 但 会 制造 一 些 可 到 正 的 淘 通 上 的 问题 。 面 对 上 述 两 种 限制 该 如 何 处 理 ? 总 
之 ,这些 问题 所 彰显 的 事实 是 :理性 之 局 限 ， 千 变 万 化 。 有 些 限制 属 政治 性 ， 有 
些 则 非 ; 有 些 是 必要 旧 不 可 避免 ， 有 些 则 可 和 避免， 有 些 属 人 类 生理 必然 旦 无 法 改 
变 的 征 状 。 

辨识 这 些 不 同 限制 的 用 处 何在 ? 将 必要 的 限制 仪 视 为 是 暂时 性 的 ， 是 非常 转 
春 的 想法 。 相 反 ， 若 误 将 暂时 性 的 限制 视 为 是 必要 且 无 法 改变 的 限制 ， 将 会 弄 巧 
成 拙 。 男 外 ， 若 将 制度 性 的 限制 当 作 是 随机 性 的 限制 ， 则 有 被 误导 之 处 ， RZ, 
把 偶然 发 生 随机 性 的 限制 视 为 是 制度 性 的 ， 则 不 免 过 于 偏执 ! 

再 者 ,在 某 种 情境 下 ， 什 么 是 实用 及 理性 ， 部 分 应 视 该 情境 而 定 。 我 们 除了 
可 遵循 马 奇 、 西 蒙 及 林 德 布 隆 所 提出 的 准则 外 ， 对 决策 情境 进行 分 析 ， 阳 与 如 何 
在 该 情境 下 敏锐 且 理 性 的 行动 有 很 太 的 关系 。 那 么 应 如 何 对 雇 策 情境 进行 评 情 
WE? 

eB PE Ay PR ES SE FR BRE AR 
网 。 而 介 于 这 两 种 观点 之 间 尚 有 其 他 认为 次 策 情 境 受 到 政治 影响 程度 不 等 的 看 
法 。 这 些 林林总总 的 观点 像 光谱 般 ， 从 全 面 理性 观点 ， 认 为 决策 情境 乃 一 理想 
BW, PAR, BUA eRe Ae A. 
依据 当时 情境 的 复杂 及 局 限 程度 ， 有 不 同 而 适当 的 实用 策略 。 

以 下 是 论述 的 焦点 。 基 策略 也 许 很 实用 ， 也 许 很 荒 啸 ， 主 要 取决 于 其 拥有 的 
条 件 。 有 时 间 、 专 业 技 术 、 资 料 和 界定 详细 的 问题 时 ， 技 术 观 点 所 提供 的 解决 方 
案 即 能 派 上 有 用场。 但 若 前 述 条 件 不 存在 时 ， 技 术 观 点 的 策略 则 不 仅 只 是 浪费 时 间 
而 已 。 在 一 个 复杂 的 组 织 环境 里 ， 我 们 非常 需要 资讯 时 ， 那 么 情报 网 的 重要 性 和 
文献 及 书面 资料 完全 一 样 。 当 组 织 之 间 起 冲突 时 ， 谈 判 及 妥协 可 能 是 必要 的 。 行 
政策 略 的 运用 只 在 政治 性 及 组 织 的 脉络 里 才 显 得 有 意义 ， 但 是 这 种 政治 性 的 组 织 
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护 络 最 重要 的 特色 是 什么 呢 ? 

首先 从 最 单纯 的 决策 情境 开始 考虑 。 假 定 现在 只 有 一 位 决策 者 ， 而 他 是 一 位 
凡事 讲求 最 大 实用 性 、 经 济 型 的 理性 行动 者 ; 场景 是 决策 者 的 办 公 室 (一 个 封闭 
系统 ); 问题 本 身 已 详细 界定 过 。 而 问题 的 范围 、 时 间 坐 标 、 价 值 面 向 及 各 种 可 
能 影响 ， 也 已 掌握 在 档案 柜 里 ; 消息 资讯 相当 完整 充分 ， 随 时 可 利用 ， 且 易 为 人 
了 解 ， 可 利用 的 时 间 也 不 加 限制 。 

在 上 述 条 件 耻 ， 我 们 可 采用 的 实际 策略 非常 明显 : 理性 的 问题 解决 策略 ， 亦 
即 通过 某 种 计算 方式 及 技巧 来 制定 最 佳 的 解决 方法 。 换 言 之 ， 如 果 问 题 本 身 不 束 
手 ， 又 有 可 利用 的 资讯 ， 而 时 间 又 不 加 限制 ， 理 性 的 解决 问题 策略 毫 无 疑问 是 最 
好 的 选择 。 届 时 ， 可 以 找到 惟一 最 佳 的 答案 ， 同 时 还 能 避免 浪费 ， 也 就 无 所 谓 政 
治 爱 协 了 ， 因 为 除了 决策 者 外 别 无 他 人 可 与 之 爱 协 。 


渐进 调适 的 政治 


有 限 理性 一 : 认 知 的 限制 

现在 让 我 们 来 放松 理想 情境 的 一 些 假设 。 假 定 决 策 者 可 能 会 犯错 ， 他 不 见得 
Eee SE RR SE ADRAC (Utility Optimization) 的 数学 法 则 ， 而 是 有 时 不 妨 用 站 
觉 、 怀 疑 、 灵 感 等 来 辅助 判断 。 至 于 情境 也 不 这 么 弧 立 ， 而 是 向 外 开放 的 一 个 系 
统 ， 使 得 身 处 情境 内 外 的 人 能 互相 观摩 。 而 问题 本 身 也 无 法 完整 详 明 地 界定 ， 其 
范围 仍 相当 模糊 ， 因 此 在 评估 该 问题 时 也 就 无 法 明确 。 消 息 资讯 也 非 完整 充分 ， 
有 些 统 计数 字 不 够 清楚 ， 重 要 问题 似乎 未 被 询 及 。 如 果 能 再 多 知道 一 些 就 好 ， 不 
过 时 间 目 前 是 极其 紧迫 。 某 个 决策 必须 在 这 个 月 内 完成 ， 而 同时 还 有 其 他 迫切 的 
事务 待 处 理 呢 ? 

在 上 述 情 次 下， 最 佳 化 的 策略 不 太 可 能 实用 ， 或 未 必 是 可 遇 的 。 找 个 “ 差 强 
人 意 ” 的 策略 万 成 必然 ， 亦 即 期 望 要 放 低 ， 从 原先 要 找 个 最 佳 策略 的 期 望 ， 变 成 
能 找 个 益 强 人 意 者 即 可 。 走 捷径 是 势 在 必 行 ， 估 计 猜 沛 也 不 可 免 ， 然 后 找 出 一 个 
大 针 均 可 接受 的 方案 。 决 策 情境 面临 高 度 权力 运作 的 实际 限制 下 ， 切 合 实际 的 策 
略 必 将 从 所 谓 最 佳 的 策略 转变 为 邻 人 满意 的 策略 ， 这 点 是 赫 伯 特 . 西 蒙 所 强烈 主 
张 的 。 

BREE: treat 

假定 我 们 再 进一步 放松 对 决策 情境 的 假设 ， 就 会 面临 更 多 的 限制 。 就 决策 者 
而 言 ， 他 不 是 扳 独 一 人 而 是 与 其 他 决策 者 、 僚 属 、 客 户 共存 ， 而 这 些 人 之 技巧 与 
见识 各 不 相同 ; 决策 情境 不 再 是 某 一 个 办 公 室 ， 而 是 数 个 办 公 室 。 每 一 办 公 室 都 
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有 一 位 相关 人 士 ， 彼 此 间 以 电话 、 邮 件 及 电脑 相互 联系 ， 这 个 情境 如 今 呈 现 社会 
性 的 分 化 ， 因 此 分 工 出 现 了 。 而 对 向 题 的 诠释 如 今 也 各 自 有 异 ， 比 如 说 ， 客 户 所 
看 到 的 问题 就 不 同 于 工作 人 员 对 问题 的 认 知 ; 决策 者 所 欣赏 的 情境 中 的 某 些 部 分 
则 是 客户 或 磊 估 工作 人 员 未 必 苟 闻 的 。 讯 息 不 仅 不 完美 ， 其 至 可 能 在 不 同 地方 ， 
品质 也 有 很 大 的 变动 ， 取 得 土 也 非 轻而易举 。 时 间 成 了 一 社会 性 的 儿 有 资源 ， 不 
仅 有 限 ， 且 不 同 的 人 所 能 贡献 出 来 用 以 解决 身 旁 问题 的 时 间 量 也 不 一 。 

在 此 情况 下 ， 前 述 令 人 满意 的 策略 将 不 再 管用 ， 它 必须 通过 社会 情报 网 络 的 
搜寻 策略 来 加 以 辅助 。 西 蒙 泗 将 搜寻 说 为 基 一 种 情报 资讯 收集 的 行动 ， 但 此 处 所 
谓 的 搜寻 隐 含 了 一 个 相当 社会 性 的 过 程 。 它 需要 不 断 地 培养 与 维护 其 网 络 ， 亦 妈 
与 其 他 不 同 政 府 层次 的 机 关 ， 或 社区 团体 、 私 人 部 门 等 维持 一 个 良好 的 工作 关 
系 。 此 处 的 决策 情境 不 再 仅仅 是 姓 于 认 知 土 局 限 的 环境 里 ， 而 是 呈现 社会 化 的 分 
歧 状 况 ， 决 策 的 策略 必须 将 此 情境 纳 人 考虑 。 决 策 者 必须 由 此 跨越 组 织 间 的 界 
限 ， 利 用 社会 网 络 及 接触 其 他 专家 ， 以 便 能 够 搜集 讯 县 。 

有 限 理 性 三 ; 多 元 主义 的 冲突 

在 实际 作为 时 ， 决 策 者 除了 继续 接受 支持 外 ， 也 会 面临 其 他 人 的 反对 与 猜 
疑 。 在 真实 的 行政 世界 里 很 难 获得 全 盘 的 合作 ， 因 为 其 他 人 通常 也 会 结盟 结 派 ， 
有 上 已 的 利益 ， 因 而 他 们 会 以 行动 来 保护 其 机 构 ， 他 们 可 能 会 追逐 利益 、 地 位 及 
其 他 好 处 。 公 共事 务 部 门 通常 不 会 仔细 地 阅读 计划 书 ;住宅 当局 对 某 一 特殊 计划 
的 立场 ， 可 能 就 不 同 于 再 开发 单位 的 立场 。 私 人 开发 者 可 能 会 反 矣 计划 部 门 的 评 
售 程 序 ， 如 此 他 们 才 不 会 受 儿 挑战。 邻里 的 居 虹 可 能 抵制 对 当地 环境 形成 威胁 的 
任何 破坏 。 由 于 利益 不 同 ， 因 此 多 元 主义 的 政治 理论 家 便 宣称 每 一 组 织 均 上 反映 
了 一 种 特殊 的 利益 及 偏见 的 动员 方式 ， 因 此 规划 者 和 公共 行政 人 员 常 常 发 现 他 们 
面临 的 是 各 种 不 同 竞争 者 在 竞争 利益 时 ， 过 异 而 互相 冲突 的 说 法 。 

在 多 元 的 世界 里 ， 决 策 情 境 变 得 更 加 复杂 。 除 了 社会 分 琉 外 ， 相 互 竞 争 的 单 
位 使 得 实际 决策 环境 更 加 复杂 。 以 保健 规划 为 例 ， 美 国 国会 新 近 的 规定 是 : 在 州 
及 区 域 的 层级 ， 这 些 规划 者 与 管理 单位 的 职员 必须 和 以 下 这 些 单位 共事 ， 分 别 是 
公 、 私 立 医院 ， 医 生 团 体 ， 各 个 医疗 机 构 及 医护 消费 者 等 等 。 除 了 这 些 林 林 总 总 
的 团体 外 ， 多 元 主义 的 决策 情境 又 以 其 组 织 层级 差异 ， 可 接近 程度 差异 ， 及 利益 
层次 的 状 异 为 其 特征 。 

在 多 元 主义 的 环境 下 ， 对 问题 的 界定 也 各 有 不 同 。 不 局 的 利益 团体 对 间 题 的 
意识 与 评价 不 同 。 以 保健 规划 为 例 ， 对 于 是 否 要 允许 当地 某 医院 扩大 经 营 的 问 
题 ， 医 疗 机 构 、 医 护 消 费 者 及 职员 的 看 法 可 能 极为 不 同 。 医 院 本 身 可 能 视 该 问 
题 为 维持 高 品质 医疗 的 保健 设施 之 一 ; 但 规划 人 员 则 认为 在 求 过 于 供 之 市 场 
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情况 下 ， 医 疗 服务 提供 者 想 借 此 扩大 其 医疗 服务 设施 ;消费 者 对 此 问题 的 解释 
是 ， 此 万 关系 管制 与 使 用 ， 因 为 他 们 发 现 ， 其 他 尚未 能 使 用 的 服务 下 能 更 值得 争 
A 

同样 ， 资 讯 此 时 就 成 为 一 种 政治 资源 。 它 受到 竞争 、 操 纵 、 独 占 及 曲解 。 如 
何 获得 原始 资讯 的 问题 现在 成 了 一 系列 的 问题 : 该 信任 什么 样 的 资讯 ?可 以 信任 
HE? 面 对 问 题 被 错误 的 解释 时 ， 我 们 能 做 什么 ”时 间 如 今 是 个 颅 抢手 的 资源 。 因 
它 允 许 我 们 研究 再 研究 ， 与 由 关 网 络 进行 接触 ， 集 中 精神 去 培养 支援 力量 ， 抵 搞 
反对 ， 以 及 进一步 地 采取 策略 性 行动 。 

在 这 些 情 况 下 ， 搜 寻 及 网 络 建立 的 策略 ， 以 及 专业 技能 、 要 诀 与 忠告 良言 的 
获得 仍然 不 够 ， 面 对 多 元 士 义 的 竞争 与 冲突 ， 谈 判 与 协调 就 无 法 避免 ， 林 德 布 隆 
对 此 已 有 十 分 明确 的 说 明 。 在 多 元 分 歧 的 环境 里 ， 为 了 解决 问题 而 只 寻找 指导 方 
针 是 不 够 的 。 正 因为 环境 是 由 各 种 冲突 的 利益 交织 而 成 ， 因 此 渐进 式 的 谈判 是 主 
要 方法 。 短 期 政治 的 妥协 成 了 切合 实际 的 渐进 策略 ， 当 有 所 请 “守门 人 ”能 监控 
着 上 所 有 利害 相关 的 各 方 时 ， 该 策略 是 相当 管用 的 。 

此 外 ， 当 决策 情境 变 得 愈益 复杂 时 ， 恰 当 的 实用 策略 也 会 复杂 化 。 换 言 之 ， 
实际 情况 改变 时 ， 实 际 的 策略 也 跟着 改变 。 最 后 ， 我 们 来 谈 谈 另 一 种 复杂 层面 ， 
亦 即 决策 情境 中 的 结构 性 扭曲 ， 此 时 有 必要 介 人 来 纠正 这 些 不 当 的 机 曲 。 

有 限 理 性 四 : 结构 性 扭曲 

在 实际 作为 上 ， 多 元 主义 所 能 提供 的 是 安慰 多 于 指导 方针 ， 因 为 它 认为 冲突 
具有 普 忆 性 且 无 固定 形态 ， 因 此 规划 者 或 决策 者 不 必 有 所 期 待 或 事先 准备 好 因应 
之 道 。 如 果 每 个 人 都 像 其 他 人 一 样 被 视 为 某 一 利益 团体 的 一 分 子 ， 那 么 在 他 们 两 
者 之 间 ， 便 没有 区 别 了 。 

按照 多 元 主义 的 说 法 ， 权 力 似乎 扮演 着 较 弱 的 角色 ， 因 为 它 有 一 个 很 强烈 的 
假设 : 权力 广泛 地 散布 在 社会 上 ， 以 至 于 所 有 受 影响 的 利益 团体 ， 都 有 有 效 的 发 
言 权 和 监督 权 ， 正 如 林 德 布 隆 在 其 经 典 名 著 《 渐 进 调适 政治 》 中 所 曾 提 及 。 对 
此 ， 假 定 质疑 不 算 激 进 。 难 道 有 效 的 政治 权力 果真 已 广泛 散布 于 社会 各 个 团体 与 
阶层 吗 ? 美国 已 到 了 和 贫穷 的 地 步 ， 失业 率 早 在 里 根 执政 初期 即 已 直 台 20 世纪 20 
年 代 大 薄 条 时 期 的 水 准 。 尽 管 女性 近来 在 劳动 力 市 场 颇 有 斩获 ， 但 她 们 从 事 相同 
的 工作 ， 爱 薪 却 只 有 男性 的 宇 分 之 二 。 地 区 性 及 住宅 区 的 隔离 现象 仍然 相当 普 
遍 ， 非 白 种 人 的 失业 率 仍 远 高 于 白 种 人 ; 财富 集中 情况 严重 ， 有 投资 及 主导 生产 
性 资源 使 用 之 方向 的 能 力 ， 并 非 是 民主 式 的 分 配 现 象 。 的 确 ， 就 定义 而 言 ， 在 一 
个 资本 主义 的 政治 经 济 结构 下 ,投资 是 不 太 可 能 民主 的 。 简 而 言 之 ， 权 力 及 能 够 
行动 与 投资 的 能 力 并 非 平 均 地 分 配 ， 这 些 不 平等 盟 造 了 规划 者 、 公 共 行 政 者 及 决 
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策 者 所 身 处 的 脉络 。 

所 有 的 主张 都 是 在 表达 自身 的 利益 ， 上 述说 法 并 不 表示 这 些 主 张 均等 同 诚信 
且 值 得 尊重 。 我 们 没有 理由 接受 一 个 心胸 效率 者 的 要 求 : 把 某 一 种 族 赶 到 国外 
去 ， 或 把 女性 赶 回 厨房 ， 或 把 信奉 某 一 宗教 的 人 送 进 监狱 等 ， 而 寄 望 这 样 的 要 求 
可 得 到 大 众 同 样 的 关切 。 鞠 公众 服务 的 规划 者 、 公 共 行 政 者 及 决策 者 是 否 应 关切 
所 有 的 观点 与 主张 呢 ? 管 案 当然 是 否定 的 。 

相反 ， 规 划 者 、 公 共 行 政 人 员 与 决策 者 大 可 预期 行动 者 在 他 们 的 政治 组 织 环 
境 中 ， 不 仅仅 只 是 利益 相 异 的 原子 ， 在 一 群 分 子 中 相互 磁 接 与 竞争 。 这 些 行动 者 
在 具有 一 贯 性 之 政治 社会 经 济 结构 中 ， 常 常 是 立场 相似 或 相 斤 。 失 业 的 人 不 太 可 
能 第 二 天 就 突然 消失 了 。 城 区 商业 利益 集团 也 不 可 能 在 一 夜 之 间 就 收回 减 税 的 要 
求 。 贫 苦 者 及 无 组 织 者 不 可 能 突然 问 对 影响 其 社区 的 事务 有 相当 的 概念 ， 旦 能 有 
备 而 来 地 参与 地 方 政府 的 正式 民主 过 程 。 姑 且 不 论 决策 情境 中 的 行动 者 是 否 能 归 
为 两 大 类 ， 广 大 的 人 口 群 ， 依 种 族 、 性 别 、 生 产 资源 的 所 有 权 、 财 宣 等 ， 显现 
相当 结构 性 与 组 织 化 的 差异 。 多 元 主义 值 定 每 一 种 声音 均 同 等 有 效 是 不 切实 际 
的 。 

如 果 他 们 不 再 执著 于 下 列 假定 ， 决策 情境 中 的 权力 与 资源 的 分 配 相当 平均 ， 
那么 决策 者 即 可 能 预期 行动 者 在 历史 、 社 会 及 政治 经 济 结构 里 有 各 自 的 立场 。 此 
时 决策 情境 不 是 呈现 出 几率 式 的 多 元 性 ， 而 是 高 度 结 构 化 的 多 元 性 ,也 就 是 说 ， 
结构 与 权力 很 难 清楚 地 一 分 为 二 。 在 这 样 一 种 情境 下 ,问题 的 界定 本 身 即 能 反映 
出 其 社会 来 源 。 在 规划 过 程 当 中 ， 开 发 者 所 诉求 的 是 私人 财富 的 特权 ; 行政 官员 
所 诉求 的 是 形式 平等 与 程序 民主 的 原则 ; 社区 组 织 诉 求 的 是 直接 民主 参与 的 传 
统 。 当 选择 性 的 注意 力 转 变 为 服务 一 己 之 秘 的 陈述 及 错误 地 说 明 某 一 计划 方案 的 
可 能 影响 时 ,资讯 的 提供 态 咸 了 资讯 的 误导 。 决 策 者 的 消息 可 能 反映 出 决策 过 程 
中 参与 者 的 利益 ， 正 加 该 资讯 可 能 勾勒 出 任何 一 个 根据 基 一 观点 而 来 的 “现实 ”。 
在 此 情况 下 ， 时 间 即 权力 ， 但 此 权力 不 太 可 能 分 配 的 很 平均 。 社 会 资源 多 者 通常 
比 社 会 资源 少 者 拥有 较 多 的 时 间 。 后 者 经 常 烦忧 的 大 都 是 些 个 人 身边 的 事务 ， 而 
替 市 政府 、 非 营利 私人 机 构 、 顾 问 公司 ， 或 地 方 性 民间 组 织 工 作 的 规划 者 ， 他 们 
常 思考 面 对 的 是 各 式 各 样 的 决策 。 

在 这 些 情 况 下 ， 渐 进 的 策略 对 现实 便 很 难 做 回应 。 的 确 ， 渐 进 策略 可 能 较 容 
易 规避 一 些 不 愉快 之 事务 ， 但 社会 正义 却 可 能 是 为 了 要 得 到 较 美 好 社会 所 需 付出 
的 代价 。 许 多 称 不 上 是 激进 主义 的 批评 家 已 注意 到 ， 淅 进 多 元 主义 的 策略 可 能 是 
相当 的 保守 。 因 此 ， 在 结构 性 扭曲 与 不 平等 的 决策 情境 下 ， 原 本 适当 的 策略 纷纷 
重新 加 以 调整 ， 以 便 能 朝 着 有 效 平等 ， 实 质 民 主 参 与 及 发 言 权 的 方向 ， 避 免 制度 
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性 之 种 族 、 性 别 及 经 济 字 制 的 延续 下 去 。 

到 底 策 略 是 什么 呢 ? 现 有 可 供 思 考 的 方案 如 下 : 第 一 ， 传 统 罗 斯 福 式 的 再 分 
ALB HEM BCR, ORAM eR ash. Wa, Hecke Sirah; 反 贫 穷 奖 助 金 ; 
皮特 定 的 社区 发 展 方案 等 均 是 此 类 再 分 配 策 略 中 常见 的 例子 。 第 二 ， 制 定 及 实施 
所 请“ 非 改革 派 人 十 的 改革 ", 亦 即 帮 助 所 有 人 民 行 动 起 来 ， 以 进一步 改变 社会 
的 权力 结构 。 比 如 ， 中 低 收入 户 与 老年 人 的 医疗 补助 方案 是 属于 再 分 配 的 策略 ， 
但 由 加 州 民 未 党 议员 德 曾 姆 斯 《Ronald Dellums) 所 刀 议 的 全 国保 健 ， 或 新 近 才 
在 全 国 各 地 通过 的 “劳工 知之 权 ” 的 职业 安全 卫生 立法 则 局 非 改革 派 人 士 的 改革 
呼吁 。 诸 如 此 类 通过 立法 寻找 变革 的 行动 ， 有 助 于 改变 社会 上 的 权力 分 配 。 第 
三 ， 更 多 较为 直接 的 非 改革 派 的 努力 值得 一 试 : 规划 者 及 公共 行政 人 员 的 工作 ， 
可 以 特别 指向 社会 及 劳工 运动 ， 以 改革 现行 政治 经 济 体系 。 工 作 目 标 指向 非 改 革 
主义 的 目的 并 无 任何 特殊 之 处 ， 但 关键 在 于 能 否 辨 识 出 并 且 支 持 真 正 能 够 影响 重 
人 体制 改变 的 某 种 社会 力 ， 有 些 人 认为 部 分 的 劳工 运动 属于 对 体制 能 起 重大 影响 
的 社会 力 。 男 有 些 人 则 以 为 各 种 不 同 的 社会 运动 户 负 重大 变革 之 责 。 

如 本 将 多 元 主义 有 关于 政权 平等 的 假设， 视 为 一 种 政治 理想 ， 而 非 是 当代 美 
国 社会 的 一 项 正确 描述 ， 那 么 在 该 假设 下 看 起 来 并 无 不 要 的 这 些 渐 进 式 及 谈判 的 
策略 就 不 再 如 此 有 道理 。 相 反 、 我 们 应 设计 并 付 诸 实践 的 策略 必须 能 预期 到 权力 
之 结构 性 不 平等 的 事实 ， 并 且 加 以 因应 。 诸 如 此 类 的 策略 ， 正 如 许多 政治 性 及 社 
区 组 织 策 略 一 样 ， 是 我 们 较为 熟悉 者 。 有 些 策 略 是 着 重 在 资金 的 管理 上 ， 如 从 城 
市 开发 计划 到 邻里 住宅 需求 的 税收 闻 题 。 另 外 一 些 则 是 旨 在 帮助 弱势 者 获得 帮 
助 ， 如 开发 地 方 性 社区 发 展 计划 。 还 有 一 些 策 略 是 由 支持 妇女 、 种 族 及 阶级 运 
动 ， 来 达成 政治 经 济 结构 的 重组 。 在 面 对 权力 及 生存 机 会 两 者 结构 性 不 均 的 情况 
下 ， 积 极地 追求 社会 正义 是 十 分 必要 的 。 此 肪 自由 派 多 元 主义 的 谈判 靳 进 式 策略 
所 不 能 企及 。 

(资料 来 源 ，John Forester, 1989, Planing in Face of Power, University 
ofCalifornia Press, ) 








在 政策 规划 与 设计 时 ， 理 性 主义 有 何 限制 ? 对 于 政策 规划 者 而 言 ， 什 么 样 
的 行动 是 理性 的 行动 ? 在 有 限 理 性 的 情况 下 ， 公 共管 理 者 应 该 采取 什么 样 的 策 
Re? 
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组 织 是 人 类 活动 协调 、 合 作 的 形式 ， 其 目的 在 于 克服 人 类 个 体 体 能 和 智能 的 
限制 ， 达 成 某 些 群 体 的 其 同上 月 标 。 从 历史 发 展 来 看 ， 组 织 产生 的 最 初 原因 ， 万 是 
基于 人 类 生存 的 需要 。 随 着 人 类 社会 的 发 展 ， 组 织 已 经 从 单纯 的 “生存 ”功能 ， 
转变 为 复杂 多 元 的 政治 .经济 、 社 会 、 文 化 等 功能 。 

正如 管理 学 家 杜 拉克 所 音 : 组 织 化 的 社会 (Organization Society), BAL 
20 世纪 社会 最 大 的 特征 ， 也 是 未 来 社会 运作 的 主要 形态 。 人 类 从 生 到 死 ， 与 组 
织 皆 息息相关 。 静 代 组 织 的 基本 精神 ， 在 于 理性 地 设计 并 具 效 率 (Efficiency) 
FRKE (Effectiveness) 的 组 织 ， 以 便 成 功 地 达成 组 织 目标 。 

公共 组 织 ， 从 广义 而 言 ， 几 是 不 以 营利 为 日 的 ， 而 是 服务 社会 大 众 ， 提 高 公 
共 利 益 为 宗 骨 的 组 织 。 从 狭义 上 来 看 ， 态 是 行使 行政 权 ， 达 成 公共 月 的 的 组 织 。 
在 新 的 时 代 ， 公 共 组 织 的 管理 出 现 了 诸多 问题 ， 如 何 设计 并 发 展 更 具 理 性 与 效 
率 ， 更 富 于 弹性 、 更 具有 活力 的 组 织 ， 便 成 为 公共 管 环 的 一 个 主要 议题 。 


重点 问题 


@ 公共 组 织 的 性 质 与 特征 
130 





© 科 层 制 

e 科 层 制 的 危机 与 困境 

o 弹性 化 组 织 与 弹性 化 组 织 设计 
e 学 习 与 组 织 学 习 

o 学 习性 组 织 


6.1 公共 组 织 的 特性 


随 着 近代 官僚 制度 的 兴起 ， 其 注重 专业 和 效率 的 精神 ， 纷 纷 被 政府 和 秘 人 部 
门 作 为 其 组 织 设计 的 原型 ， 此 外 ， 管 理科 学 的 发 展 ， 许 多 现代 科学 管理 的 方法 和 
技术 也 被 政府 和 秘 人 部 门 所 采用 ， 因 此 ， 两 者 在 组 织 与 管理 上 呈现 许多 相似 之 
处 。 然 而 ， 政 府 会 共 组 织 和 私人 部 门 在 本 质 上 却 存 在 着 相当 大 的 差异 性 。 公 共 组 
织 的 特性 归纳 起 来 主要 有 以 下 几 点 : 

L 公共 组 织 是 以 追求 公共 利益 为 其 价值 取向 

会 共 组 织 行政 的 推行 ， 其 主要 的 目的 与 动机 ， 是 在 谋求 社会 的 “公共 利益 "， 
一 切 的 措施 都 是 在 顾及 全 局 公平 、 公 正 、 公 开 的 原则 下 来 为 全 体 民众 服务 ， 并 以 
最 好 的 服务 来 争取 民众 的 拥护 与 支持 。 所 以 ， 公 共 组 织 的 目的 在 于 追求 公共 利 
益 ， 其 动机 在 于 加 强 服务 ， 便 民利 民 ， 使 民众 获得 最 好 的 福 社 。 而 工商 企业 的 目 
的 与 动机 ， 则 在 于 追求 “个 人 利益 ”"， 而 其 追求 的 利润 是 眼前 的 、 有 形 的 、 以 金 
钱 计算 的 。 且 其 一 切 活 动 与 决策 是 以 “物价 ”或 其 生产 产品 的 价格 为 决定 因素 ， 
以 赚钱 为 日 的 。 

2. 公共 组 织 的 活动 受 法 律 法 规 的 限制 并 具 法 律 的 权威 

公共 组 织 的 活动 举凡 预算 的 编制 或 执行 、 人 员 的 晋升 、 资 源 的 使 用 等 等 ， 此 
必须 在 宪法 或 法 律 的 规范 下 行动 ， 这 与 私 管 组 织 有 所 不 同 ， 秘 曹 组 织 虽 然 也 要 恢 
法 而 行 ， 例 如 反 不 正当 竞争 法 、 劳 资 关 系 法 ， 但 法 律 的 角色 是 边缘 性 的 ， 不 像 公 
共 组 织 那么 普遍 集中 。 最 好 的 比喻 是 ,公共 组 织 是 一 切 要 依 明 文 规定 而 行动 ,缺乏 
法 律 的 授权 则 不 敢 行 动 , 但 私 管 组 织 则 只 要 法 律 未 明文 禁止 的 皆 可 行动 。 

再 者 ,公共 组 织 所 制定 与 执行 法 律 是 带 有 权威 性 的 ， 其 效力 范围 及 于 全 国 
性 ， 如 不 服从 将 受 强制 制裁 。 而 秘 营 组 织 所 制定 的 规则 ， 其 效力 范围 是 有 限制 
AJ. KIRIEG, A HARM E A TEH 

3， 公 共 组 织 权 威 的 害 列 

许多 全 其 组 织 除了 要 向 其 上 级 行政 单位 负责 外 ， 同 时 也 要 考虑 其 服务 对 象 、 
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立法 机 关 、 辐 法 机 关 和 其 他 人 民团 体 的 要 求 。-- 般 说 来 ,政治 越 民 主 的 国家 ， 越 
注重 政治 权威 的 分 立 和 制衡 。 行 政 部 门 虽然 较 注 重 层级 节制 的 权威 ， 但 相对 地 亦 
要 接受 来 自 于 立法 和 司法 部 门 以 及 辖区 内 人 民 和 各 利益 团体 的 监督 。 

4, 公共 组 织 受 到 离 度 的 公共 监督 

公共 组 织 国 为 基本 性 质 是 政治 性 的 组 织 ， 其 一 举 一 动 都 必须 接受 来 自 锅 论 或 
人 民 大 众 的 批评 和 监督 ， 其 所 作 所 为 好 似 金 鱼缸 里 的 活动 一 样 ， 必 须 是 公开 的 、 
透明 的 。 现 在 ， 许 多 企业 为 建立 良好 的 企业 形象 ， 世 越 来 越 公 开 其 内 部 运作 的 情 
况 , 但 其 公开 程度 是 远 远 比 不 上 政府 组 织 的 。 旦 前 许多 国家 设立 的 “阳光 法 案 ”、 
公务 人 员 的 财产 申报 制度 、 重 大 公共 工程 的 公开 招标 ,其 日 的 就 是 为 了 引起 公众 的 
离 度 关切 和 对 政府 组 织 活动 的 严密 监督 ,使 公共 组 织 的 活动 真正 以 民意 为 依 归 。 

5. 公共 组 织 间 的 柏 筷 依存 性 

公共 组 织 中 的 各 单位 、 各 成 员 彼 此 是 柏 互 依存 的 ， 日 其 运作 必须 要 在 各 级 政 
府 间 的 网 络 中 折衷 协调 ， 因 为 一 个 单位 的 工作 必须 在 其 他 单位 的 配合 卜 才能 完 
成 因此， 机 关 不 能 序 有 本 位 主义 的 想法 ， 应 打破 洲 篇， 通力 合作 ， 以 促进 公共 
政策 的 有 效 执 行 ， 

6， 公 共 组 织 政 治 因素 的 考虑 

会 共 组 织 的 目标 和 执行 过 程 ， 如 果 忽 略 了 政治 文化 的 因素 ， 则 不 容易 理解 其 
运作 内 涵 。 公 共 组 织 的 行动 必定 发 生 在 具有 政治 意 涵 的 环境 中 ， 其 制定 的 政策 无 
论 是 文化 的 、 教育 的 ,还 是 经 济 的 壬 具有 政治 的 意义 ， 即 使 行政 人 员 以 其 专业 的 
标准 处 理 公务 问题 ， 其 所 发 生 的 后 果 也 有 政治 上 的 影响 。 私 营 组 织 则 较为 折 上 略 政 
治 或 权力 关系 ,而 不 必 像 公共 组 织 那样 必须 面 对 全 国 性 的 或 地 方 性 的 政治 利益 园 
体 以 及 各 种 相互 制衡 的 权力 关系 。 

7. 公共 组 织 的 目标 火 多 模糊 不 清 且 不 易 测 重 

公共 组 织 的 目标 就 是 要 创造 公共 利益 ， 但 公共 利益 大 多 是 抽象 模糊 的 ， 它 似 
乎 上 只是 作为 行政 人 员 提 醒 自 己 负 有 公共 责任 以 及 必须 为 大 多 数 人 服务 的 一 种 象征 
符号 。 相 对 而 言 ， 秘 车 组 织 的 重要 目标 是 创造 企业 组 织 的 利润 ， 员 工 的 绩效 是 以 
其 对 组 织 所 创造 的 利润 为 标准 ， 自 于 利润 是 以 金钱 价值 来 衡量 的 ， 因 此 他 们 非常 
清楚 自己 的 标准 和 绩效 水 平 。 然 而 ， 公 共 组 织 的 服务 对 象 不 仅 差 异性 大 ， 而 且 对 
王 行政 人 员 的 期 望 亦 很 和 多， 如 明 要 求 他 们 公正 公开 、 顺 应 和 体 怕 民意 ， 同 时 又 要 
求 他 们 承担 许多 行政 责任 等 ， 总 而 言 之 ， 公 共 组 织 不 仅 目 标 模糊 、 分 歧 、 不 易 测 
量 ， 民 众 的 期 望 亦 很 多 ， 时 常 还 会 有 许多 冲突 和 矛盾 产生 。 

3， 公共 组 织 的 独占 性 

公共 组 织 虽然 可 以 通过 政治 权威 或 公共 权力 的 行使 而 生产 某 些 财 货 或 服务 ， 
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形成 一 种 独占 市 场 的 局 面 ， 不 许 私人 加 入 芝 争 ， 但 在 民主 国家 中 ， 基 于 自由 经 济 
的 理念 ， 政 府 所 提供 的 财 货 或 服务 大 多 是 属于 公共 财 的 性 质 。 然而， 因为 公共 财 
无 排他 性 和 无 竞争 性 ,很 少 私人 会 乐意 去 提供 ， 此 外 ， 有 些 公 共 工 程 规模 相当 庞 
大 ， 非 私人 组 织 所 能 担负 ， 只 好 由 政府 来 贷 担 建设 ， 像 这 些 财 贷 和 服务 ， 很 少 有 
秘 人 愿意 赔本 去 生产 ， 由 于 政府 有 几乎 是 惟一 的 生产 者 ， 自 然 没 有 市 场 亮 争 的 问 
题 。 

9. 公共 组 织 行为 具有 强制 性 

许多 政府 的 活动 具有 强制 的 本 质 ， 例 如 ， 人 民有 纳税 的 义务 ， 即 使 对 于 税务 
机 构 不 满 ， 也 无 法 再 找 其 他 机 构 或 男 立新 的 机 构 ， 政 府 虽 然 是 一 个 服务 的 提供 
者 ， 但 也 是 公共 权力 的 执行 者 ， 所 以 ， 公 共 组 织 的 活动 本 身 即 其 有 强制 性 ， 凡 是 
在 其 职权 范围 以 内 的 事务 ， 丝 有 管辖 权 ， 如 打 公 民有 违法 乱 纪 的 行为 发 生 ， 公 共 
组 织 便 可 依法 予以 处 分 。 


6.2 传统 科 层 组 织 及 其 困境 


现代 图 家 的 政府 组 织 篆 是 高 度 正 式 化 、 严 格 的 层级 节制 的 科 层 组 织 。 韦 伯 曾 
对 这 种 组 织 的 特征 作 了 以 下 说 明 。 

(O 在 科 层 组 织 中 ， 每 一 位 成 员 都 有 固定 和 正式 的 职掌 ， 依 法 行使 职权 。 邑 
在 科 层 组 织 中 ， 每 个 人 都 有 固定 的 职责 ; 以 法 令 规 章 严格 限制 的 方法 ， 贼 予 命令 
权 ， 以 行使 固定 的 联 责 ; 行政 的 责任 和 权利 、 都 有 一 定 的 规范 ， 只 有 具备 一 定 资 
格 的 人 ， 才 能 受 雇用 。 

(2) 层级 节制 的 权力 体系 。 是 科 层 组 织 中 的 每 一 个 人 ， 都 能 明确 地 知道 ， 该 
从 什么 人 那里 取得 命令 ， 并 将 命令 传递 给 什么 人 。 这 样 ， 一 方面 可 减少 混乱 的 现 
象 ; 另 一 方面 对 下 属 也 较 容 易 控 制 。 

《3) 人员 的 工作 行为 以 及 人 员 间 的 工作 关系 ， 须 体 循 法 规 的 规定 ， 不 得 挫 杂 
TASER. tha, RHA ARTA, RAMEE, Ae 
AU SER; 并 且 不 论 任 何 收 党 执政 或 任何 人 为 机 关 首 长 ， 行 政 人 员 均 要 “ 依 
法 行政 “政治 中 立 ”。 

(4) 科 层 组 织 内 的 职位 ， 按 人 员 的 专长 做 合理 的 分 工 ， 其 二 作 范 围 和 权 责 也 
以 法 律 明 文 规定 ， 在 这 种 专业 分 工 的 原则 下 ， 职 位 的 装 得 主要 以 技能 为 主 。 

(5) 联 业 化 颌 向 。 人 员 加 入 组 织 ， 是 根据 自由 契约 的 方式 ， 并 经 过 公升 的 考 
试 合格 后 加 以 任用 ， 除 非 人 员 犯 错 ， 并 依法 规定 加 以 免 联 外， 否则， 行政 机 关 不 
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能 随 使 结束 契约 关系 ; 相反 ， 人 员 则 有 充分 的 自由 ， 随 时 可 以 脱离 行政 机 关 。 

(6) 人 员 葛 工作 报 柄 也 有 明文 规定 ， 有 固定 的 薪 伟 制度 。 工 资 的 付 给 主要 是 
依照 人 员 的 地 位 和 年 资 ， 不 能 因 主 管 的 好 恶 而 有 所 偏 秘 。 有 严格 的 奖惩 制度 和 升 
TAE, RR eH LE 

(7) 着 重 效率 ,行政 人 员 的 工作 要 明确 、 快 速 、 具 体 ， 有 充分 的 经 验 和 知 
识 ， 有 档案 文件 等 信息 可 殿 参 考 ， 工 作 性 质 具 持 续 性 、 整 体 性 且 对 个 别 案件 有 充 
分 的 裁量 权 ; 严格 遵守 上 级 的 指令 ， 尽 量 减 少 人 力 、 物 力 、 财 为 的 浪费 ， 有 效 达 
成 目标 。 

显然 ， 组 织 结构 是 影响 组 织 运作 的 关键 因素 ， 决 定 了 权威 、 权 力 的 分 配 ， 决 
策 和 沟通 的 布置 ,效率 和 效能 的 达成 。 结 构 的 影响 也 是 社会 性 的 ， 规 范 了 人 与 
人 ， 团 体 与 团体 之 间 的 关系 ， 左 右 群 体 的 行为 表现 。 传 统 官僚 组 织 虽 然 是 一 种 理 
性 的 结 枸 设计 ， 在 预期 的 正面 效果 之 外 ， 也 产生 始 料 不 及 的 副作用 。 

1. 决策 权威 集中 化 造成 管理 的 恶性 循环 

传统 害 信 组 织 的 结构 特色 之 一 是 决策 权威 的 集中 化 ， 强 调 统 一 指挥 、 单 一 权 
威 的 原则 。 权 力 集 中 的 现象 反映 主管 对 人 员 失 控 的 忧虑 和 不 信任 ， 上 级 未 能 充分 
信任 下 属 ， 则 必然 采取 严密 的 监督 方式 ， 若 采取 严密 的 监督 就 势必 缩小 主管 的 控 
制 幅度 ， 而 控制 幅度 的 缩减 则 造成 上 下 层级 数 的 增加 ， 因 而 促成 机 关 的 金字 塔 结 
WES: 层级 越 多 ， 权 力 越 集中 ， 则 上 下 沟通 越 困难 ， 越 无 法 相互 了 解 ， 这 样 就 
加 重 了 上 级 对 下 级 失控 的 紧张 和 不 信任 和 管理 上 的 恶性 循环 。 

决策 权威 的 集中 化 也 可 能 引起 法 规 的 过 量 增长 。 科 层 法 规 的 运用 ， 原 来 是 为 
确保 工作 人 员工 作 行为 的 可 预测 性 及 准确 性 ， 但 加 上 严密 的 监督 指控 方式， 反而 
限制 了 7 下属 裁 量 权 的 行使 。 其 结果 是 ;人 员 放 弃 裁 量 权 以 为 消极 抵制 ,将 直接 影响 
服务 品质 ,或 是 人 员 玩弄 裁量 权 以 图 自 保 ,二 者 都 会 造成 防 弊 性 法 规 的 继续 生生 。 

2 专业 分 工 原则 的 后 曲 

科 层 体系 的 专业 分 上 原则 原 是 为 发 挥 专 才 专用 的 效率 结果 ， 但 也 可 能 使 垂直 
的 权力 斗争 “水 平 化 ”"。 科 层 意识 形态 的 消极 表现 为 科 野 政府 的 “帝国 缔造 ”、 
"FRE, RE “PERR: 积极 的 表现 则 有 将 “ 科 层 决策 模式 ” 推 向 “ 政 
治 权力 决策 模式 ”。 

科 导 的 水 平 习 力争 执 加 上 上 下 层级 的 线 型 关系 ,将 使 组 织 内 部 、 组 织 之 闪 的 
网 路 联系 更 加 困难 ， 其 影响 包括 中 央 政 府 各 机 关 冶 的 协调 会 作 、 各 级 政府 间 有 关 
公共 计划 的 管理 、 公 秘 部 门 则 的 协作 关系 、 与 公共 服务 的 有 效 传输 。 

3， 制 式 化 对 组 织 效 能 的 可 能 影响 

传统 的 理论 观点 认为 ， 机 关 的 制式 化 程度 与 组 织 效能 具有 正 向 的 线 型 关系 。 
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制式 化 是 指 借 工作 内 容 、 程 序 或 法 规 的 标准 化 ， 用 以 确保 人 员 行为 的 一 致 性 。 制 
式 化 除了 可 以 确保 工作 行为 的 稳定 性 和 可 蔬 测 性 ， 借 以 提高 机 关 效 率 外 ， 对 外 亦 
可 维护 公平 处 理 的 要 求 ， 因 此 ， 构 成 科 层 体系 设计 的 主要 原则 。 椒 过 ， 随 者 机 关 
的 成 长 与 行政 环境 的 改变 ， 制 式 化 对 组 织 效 能 也 会 产生 种 种 不 利 的 影响 :其 一 为 
线性 负 相 关 ， 由 于 制式 化 容易 压抑 工作 人 员 的 创新 动机 ， 往 往 会 造成 效能 不 增 而 
到 而 下 降 ; 其 二 ， 制 式 化 的 努力 虽然 可 以 促成 机 关 运作 的 理性 化 ， 并 建立 起 合理 
的 运作 体制 ， 使 组 织 效能 随 之 提高 。 但 当 体 制作 用 超过 其 所 能 处 理 环境 问题 的 能 
FANT, SPEAR URRY, ASR eA PRE. 

组 织 内 部 同时 存在 着 两 种 苑 争 有 限 资 源 的 对 立 势 力 ， 一 是 探 察 新 知 、 发 现 新 
AMS; AWA, RECA. THERE ARR, A 
解决 新 的 问题 ， 建 立新 的 法 规制 度 ， 为 组 织带 来 新 的 技术 、 程 序 和 理念 ， 后 者 则 
在 维系 体制 改良 规则 ， 从 常规 的 重复 应 用 过 程 中 精炼 其 有 效 性 ， 使 信念 更 加 周 
爹 、 程 序 更 加 完善 、 技 术 更 如 成 熟 ， 也 就 是 守成 与 渐进 的 活动 。 科 层 体 系 随 着 生 
命 周 期 的 发 展 ， 势 必 面 对 这 种 创新 与 守成 的 两 难 境地 。 

4， 轴 制 组 织 学 习 

组 织 学 习 是 组 织 发 展 和 组 织 创新 的 一 个 条 件 ， 埋 论 人 研究 和 经 验 表 明 ， 人 忧 统 的 
科 层 组 织 存在 着 和 遏制 组 织 学 习 和 创新 的 趋向 ， 这 主要 表现 在 : 

(1) 学 习 动 机 的 钝 化 。 传统 组 织 习 惯 于 例行公事 ， 往 往 是 以 固定 的 反应 模式 
来 应 付 环境 的 冲击 ， 从 而 簿 成 组 织 成 员 学 习 动 机 的 钝 化 。 

(2) 侦 好 经 验 学 习 。 科 层 体 系 是 从 成 功 的 经 验 中 建立 起 诀 策 的 模式 ， 是 一 种 
经 验 式 的 学 习 。 经 验 式 的 学 习 崇 尚 “新 进 法 则 "， 习 惯 于 用 老 办 法 来 处 理 新 间 题 ， 
往往 低估 了 行政 环境 变化 的 紧迫 性 ， 长 此 以 往 ， 就 会 使 组 织 机 能 因 因 循 守 伯 而 逐 
半 印 化， 应 变 能 力 差 .使 组 织 的 危机 处 理 能 力 下 降 . 

(3) 形成 组 织 学 习 的 断层 。 根 据 阿 吉利 斯 的 研究 ， 科 层 体 系 必然 发 展 出 自我 
防卫 的 组 织 文化 ， 人 们 不 是 昧 于 事实 强 词 夺 理 ， 想 办 法 掌控 全 局 以 达到 自己 的 愿 
B, 就 是 逃避 现实 以 求 自身 的 安宁 。 这 样 。 人 们 对 组 织 革 新 问题 的 认识 就 是 零散 
的 、 片 面 的 , 个 人 就 无 法 从 人 际 互动 的 过 程 中 形成 集体 的 学 习 行 为 ， 组 织 整 体 的 
革新 问题 就 不 容易 获得 解决 。 

5， 科 层 价 值 与 民主 价值 的 冲突 

传统 百 优 组 织 确实 是 一 种 进行 管理 的 有 效 工具 ， 但 它 与 民主 管理 的 理念 却 存 
在 者 一 定 的 冲突 。 

从 民主 发 展 的 过 程 来 看 ， 政 治 笠 层 化 所 造成 的 精英 统治 、 权 力 集 中 ， 与 民主 
多 数 统治 的 原则 是 相 背 离 的 。 民 主 的 政体 必须 坚持 被 统治 者 同意 的 理念 ， 但 作为 
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行政 权力 核心 的 科 层 文官 却 非 经 选举 任用 ， 他 们 只 对 科 层 体系 负责 ， 不 受 选民 控 
制 。 再 者 ， 科 层 组 织 的 集权 结构 ， 更 能 有 效 组 织 力量 和 资源 ， 而 多 元 化 的 、 分 散 
的 政治 主人 ， 确 实 难 与 其 相 抗 。 

科 层 体系 穿 透 政治 的 手段 是 相当 高 明 的 。 科 层 可 以 轻易 地 将 所 有 的 公众 问题 
转换 为 行政 技术 予以 处 理 ， 并 以 其 理性 中 立 的 形象 说 得 民 从 的 信任 ， 从 而 展开 与 
政治 体系 的 对 抗 竞争 。 科 层 更 能 利用 政务 首长 的 专业 知识 限制 ， 发 挥 其 行政 运作 
PARMA, GLA RRA “RELA”, LRA], PR 
治 化 的 事实 ， 外 人 是 难以 认识 的 。 所 以 ， 科 层 政 冶 化 的 结果 ， 使 科 层 的 价值 取 癌 
与 民主 行政 的 价值 取 问 相 背 离 。 如 表 6 一 1、 表 6 一 2 所 不 。 


Rei 民主 与 科 层 价值 的 对 比 


民主 行政 的 价值 科 层 的 价值 
© 平等 性 。 层级 节制 
© 政权 转换 更 蔡 。 资深 优先 
© 自由 抉择 | o 命令 服从 
e 多 元 意见 、 多 元 发 展 ”单一 意见 、 整 体 发 展 





e 公民 资格 的 普 饥 参与 | 惟 专 业 资 格 
© 凡事 公开 透明 o 讲求 机 密 

e 社 群 一 体 意识 | “对 事 不 对 人 
© 市 选举 而 获 其 正当 性 ”。 讲求 专业 技能 








表 6 一 2 民主 与 科 层 价值 的 对 比 
民主 行政 的 伦理 现 | ” 科 层 体系 的 伦理 观 
© 向 民众 负责 (© 只 对 上 级 长 官 负责 
© 容许 参与 决策 : 和 决策 权力 集中 
© 公开 透明 ”和 讲求 严格 的 法 令 规 章 








© 公民 有 表达 异议 的 权利 | 权力 控制 
@ 体察 地 区 性 的 差别 和 利益 © 政策 政令 的 完整 统一 


6. 科 层 价值 与 人 格 成 长 的 冲突 

科 屋 组 织 的 理性 行为 、 专 业 化 分 工 、 权 力作 用 和 严密 控制 的 四 种 价值 观 ， 与 
成 人 仍 求 主动 、 自 主 、 创 造 、 负 责 等 人 格 成 长 的 趋向 背道而驰 ， 当 人 格 长 期 遭受 
压抑 的 时 候 ， 消 极 顺势 、 心 理 逃 避 与 幼稚 等 病态 行为 就 会 产生 。 

异化 的 心理 情感 ， 早 致 个 人 对 自我 的 巨 力 感 。 当 个 人 的 独立 性 被 团体 的 统一 
性 取代 时 ， 个 大 对 自己 行为 的 后 果 就 无 法 把 握 ， 对 自己 就 没有 信心 ; 就 会 导致 个 
人 与 他 人 向 的 无 规范 感 ， 就 容易 产生 表 里 不 一 或 阳 奉 骨 违 ， 就 不 容易 信任 别人 。 
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科 层 体系 要 求 的 “ 整 全 性", 使 单一 忠诚 和 纪律 遵守 成 为 组 织 内 部 的 美德 ， 
只 重视 规范 的 行为 ， 而 忽视 了 个 估 间 的 不 同 差异 ， 压 抑 了 个 性 的 发 展 . 

科 层 组 织 要 求 的 绝对 服从 关系 ， 使 组 织 成 员 逐 渐 表 失 了 独立 解决 问题 的 能 
力 ， 团 体 的 盲从 现象 就 会 发 生 。 

7， 防 卫 型 的 官僚 人 格 

层级 万 制 、 专 业 分 工 、 照 章 行事 、 缺 乏 人 情 的 科 层 体系 ， 常 常会 造成 官僚 的 
防卫 性 格 ， 这 种 性 格 反 映 在 个 人 对 于 照顾 、 被 爱 、 爱 人 、 安 全 等 需要 的 失望 和 焦 
虑 。 官 僚 的 防卫 人 格 ， 在 不 局 的 层级 中 有 者 不 同 的 表现 : 

(1) 高 层 管理 者 在 组 织 喜 升 的 过 程 中 ， 养 成 要 求 完 美 、 冷 酷 、 自 爱 的 个 性 ， 
AA Wah Sth ANE SEAS GL PIR. 

(2) 中 层 管理 者 为 贯彻 任务 ， 而 有 敌对 、 讨 抑 、 支 配 的 行为 倾向 。 

(3) 基层 人 员 则 因为 所 处 地 位 的 关系 ， 有 自我 放任 或 听天由命 的 行为 倾向 。 

防卫 型 的 官僚 性 格 将 人 类 从 情绪 、 感 情 的 本 性 中 抽 高 出 来 ， 所 以 ， 在 人 际 关 
系 上 表现 出 两 种 极端 的 态 鹿 ， 对 己 有 利 者 老练 世故 、 热 情 照 应 ; 对 已 无 益 者 冷漠 
无 情 、 音 于 关怀 。 


6.3 弹性 化 政府 的 组 织 设计 


学 者 本 尼斯 (Warren Bennis) 指出 ， 依 据 工 具 理性 所 建构 的 传统 官僚 体系 是 
工业 革命 下 的 产物 ， 它 已 脱离 现实 而 无 法 有 效 地 解决 层出不穷 的 问题 ， 雹 法 应 对 
快速 变迁 所 带 来 的 冲击 。 根 据 本 尼斯 的 观察 ， 造 成 传统 层级 化 组 织 失效 的 原因 主 
要 有 以 下 几 项 ; 

(1) 环境 因素 。 当 代 科 技 的 快速 发 展 与 分 化 使 组 织 间 的 相互 依存 性 高 于 竞争 
性 ， 环 境 的 变迁 影响 和 制约 着 组 织 的 发 展 。 

(2) 大 口 特质 的 改变 。 现 代 社会 已 发 展 成 为 具有 高 教育 水 准 的 社会 ， 人 员 文 
化 素质 的 提高 ， 使 得 人 们 的 工作 变换 率 大 大 增高 ， 同 时 ， 由 于 交通 工具 的 便利 ， 
大 们 不 再 局 限于 在 一 个 地 方 或 一 个 单位 工作 一 辈子 。 

(3) 工作 价值 观 的 改变 。 由 于 工作 价值 观 的 改变 ， 大 们 开始 要 求 和 重视 工作 
上 的 自主 权 和 参与 感 。 

《4) 组 织 任务 与 目标 的 变化 。 现 代 组 织 任务 的 完成 将 需要 精密 的 技术 予以 去 
持 ， 组 织 的 任务 将 会 变 得 更 复杂 和 更 无 法 预测 ， 目 标 亦 会 变 得 更 加 复杂 ， 相 互 间 
的 冲突 也 会 随 之 相对 增多 。 
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(5) 组 织 结构 的 改变 。 林 来 组 织 结构 的 关键 字 是 “暂时 性 ” (Temporary), 
组 织 结 焰 必须 具备 有 快速 适应 与 变迁 的 暂时 性 系统 ， 以 问题 为 导向 ， 人 们 不 骨 依 
层级 及 角色 和 作 垂 直 的 分 化 ， 而 大 以 其 专长 机 动 地 调整 。 
(6) 激励 因素 的 改变 。 由 于 人 们 需求 的 多 元 化 ， 具 有 挑战 性 的 、 创 造 性 的 工 
作 ， 将 会 成 为 未 来 组 织 重要 的 内 在 激励 因素 。 
政府 结构 的 弹性 化 与 功能 化 是 当代 民主 政府 的 趋势 ， 弹 性 化 的 政府 结构 的 特 
性 为 : 一 是 能 够 适应 时 代 的 变化 并 满足 社会 的 需求 ; 二 是 能 够 迅速 地 解决 问题 并 
提高 组 织 的 效能 。 这 正如 美国 著名 的 行政 学 者 全 钟 煤 早 在 80 年 代 中 期 所 指出 的 : 
社会 的 李 奈 已 发 生 了 根本 的 变化 ， 迫 切 要 求人 们 必须 从 权 变 的 观点 来 处 理 、 解 决 
及 设计 公共 事务 及 公共 问题 。 因 此 ， 无 论 是 公共 政策 的 制定 与 执行 、 公 共 组 织 的 
设计 与 发 展 、 人 力 资源 的 管理 与 发 展 等 ， 均 需要 反映 社会 的 本 质 与 价值 观 ， 以 提 
升 社会 的 公平 与 正义 ， 并 兼顾 效率 、 效 能 的 达成 ， 只 有 这 样 ， 才 能 使 公共 组 织 具 
有 弹性 和 动态 适应 性 ， 才 能 回应 未 来 社会 变迁 的 挑战 。 
根据 斯 泰西 (Stacey) 的 说 法 ， 弹 性 化 组 织 ， 指 的 是 一 种 凯 平 化 的 组 织 结 
构 ， 以 此 去 除 中 层 管 理 者 与 扩大 控制 幅度 以 改善 垂直 的 沟通 ， 管 理 者 的 第 色 不 再 
是 指挥 与 控制 ， 而 是 教导 与 树立 榜样 。 其 定义 有 项 个 : 
(D 弹性 化 的 结构 疙 是 一 简单 、 高 度 分 化 的 结构 ,决策 权 与 控制 权 充 分 下 
放 ， 
(2) 弹性 化 结构 将 促使 组 织 成 员 跨 越 功 能 与 事业 单位 的 界限 。 
一 个 弹性 化 的 组 织 结构 将 包含 一 群 自我 管理 的 困 队 ， 财 队 的 成 员 则 视 村 成 任 
务 的 需要 而 结合 各 种 不 同 专 长 的 人 ， 团 队 的 建立 可 以 是 暂时 的 ， 世 可 以 是 永久 
的 ， 并 视 弹 性 化 的 程度 来 决定 成 员 的 流动 、 决 策 的 权力 以 及 沟通 的 方式 。 弹 性 化 
越 低 ， 成 员 的 流动 越 困 难 ， 所 能 决定 的 事 越 少 ， 沟 通 的 管道 越 狭 窗 。 反 之 ， 弹 性 
化 越 高 ， 则 成 员 的 流动 就 比较 容易 ， 决 策 与 控制 资源 的 幅度 就 越 大 ， 团 队 间 的 信 
息 流 通 就 越 加 频繁 。 
组 织 规模 、 组 织 策 略 、 科 技 与 外 在 环境 万 是 影响 组 织 结构 的 重要 因素 ， 组 织 
需 钢 其 规模 的 大 小 、 策 略 、 科 技 的 应 用 与 环境 的 复杂 性 来 决定 组 织 结构 的 形态 ， 
同时 ， 组 织 结构 弹性 化 的 程度 亦 需 要 根据 以 上 四 个 变数 的 情况 来 加 以 设计 。 当 组 
织 规模 扩大 时 ， 将 提升 结构 的 复杂 人 性， 复 条 万 意味 着 情报 的 流失 ， 而 情报 的 流失 
终 将 导致 组 织 适应 外 在 环境 能 力 的 减弱 ， 从 而 破坏 组 织 的 效能 ， 因 张 ， 如 鸽 避免 
组 织 规模 扩大 所 造成 的 资讯 沟通 的 障碍 ， 将 是 组 织 结构 设 计 的 重点 所 在 。 组 织 策 
略 是 指 组 织 的 长 期 目标 以 及 为 达成 瑟 呈 标 所 采用 的 行动 方案 与 资源 分 配 。 因 此 ， 
策略 包含 了 手段 与 目的 ， 当 组 织 寻求 成 长 的 时 候 ， 其 策略 就 会 变 得 越 来 越 模糊 与 
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复杂 ， 这 便 会 增加 组 织 内 部 各 单位 的 相互 依赖 性 与 协调 整合 的 需求 ， 进 而 必须 重 
新 设计 组 织 结构 以 维持 组 织 的 绩效 。 组 织 结构 与 策略 的 关系 必须 视 外 在 竞争 压力 
而 定 ， 组 织 所 下 对 的 竞争 和 压力 越 少 ， 组 织 结构 的 调整 就 越 缓 慢 。 在 组 织 的 研究 
中 ， 科 技 一 直 是 用 以 解释 组 织 间 差 尝 的 重要 变数 之 一 ， 尤 其 是 所 有 倡导 “科技 
决定 论 者， 更 认为 每 一 种 技术 的 运用 ， 皆 有 与 其 相配 合 的 纽 织 结构 ， 因 前 需 
要 不 同 的 协调 方式 与 控制 方法 。 虽 然 组 织 结构 是 否 一 定 受 制 于 其 所 使 用 的 科技 
仍 有 许多 争议 ,不 过 可 以 确定 的 是 ， 科 技 对 组 织 结构 必然 会 产生 一 定 程度 的 影 
Mf 

组 织 乃 是 一 开放 的 系统 ， 组 织 的 环境 影响 着 组 织 的 运作 与 组 织 绩效 ， 这 其 中 
包含 了 政治 的 、 经 济 的、 社会 的 、 文 化 的 与 科技 的 影响 ,组织 必须 有 效 地 回应 这 
些 外 在 环境 的 变动 与 需求 ， 并 经 由 输入 、 输 出 与 反馈 的 过 程 维 持 与 外 在 环境 的 均 
衡 ， 通 常 组 织 的 外 在 环境 越 复杂 ， 组 织 所 必须 接收 与 处 理 的 资讯 也 就 越 席 大 和 和 多 
样 化 ， 因 此 ， 在 组 织 结 构 的 设计 上 便 必须 有 利于 内 部 沟通 与 资讯 的 交流 。 目 前 ， 
组 织 所 面 对 的 环境 更 加 动态 与 不 确定 ， 传 统 组 织 必然 无 法 适应 ， 取 而 代 之 的 将 是 
充满 弹性 化 的 组 织 结构 。 

组 织 结构 弹性 化 的 趋势 是 不 可 避免 的 ， 因 此 ， 许 多 组 织 理论 学 者 纷纷 提出 
丁 各 种 新 的 组 织 结构 的 设计 。 从 早期 的 委员 会 制 到 矩阵 式 组 织 ， 以 至 于 目前 最 
新 的 网 路 组 织 ， 其 设计 的 焦点 不 外 是 如 何 建构 更 具 弹 性 化 与 反应 力 的 组 织 结 
构 。 





委员 会 制 

委员 会 制 是 一 种 有 基于 首长 制 的 组 织 结构 ， 其 决策 是 由 一 群 具有 相关 经 验 与 
宵 景 的 人 所 共同 决定 并 各 自行 使 共 不 同 的 职能 。 委 员 会 可 以 是 暂时 的 ， 也 可 以 是 
KAN, 需 和 根据 所 承担 的 任务 来 确定 。 例 如 ， 瑞 士 的 联邦 政府 便 是 委员 会 制 的 代 
表 ， 所 有 决策 皆 由 委员 会 开会 集体 决定 ， 总 统 无 权 决 定 任何 大 政 方针 ， 总 统 是 名 
义 上 的 国家 元 首 ， 联邦 行政 委员 会 才 是 真正 具有 实权 的 机 关 ， 委 员 会 委员 各 自 掌 
管 有 关 部 门 的 业务 。 

委员 会 制 的 优点 是 : (1) 可 容纳 各 方面 的 意见 和 建议 ， 能 集思广益 ， 可 以 避 
免 一 个 人 决策 的 偏执 或 失误 ; (2) HULA DU ae A KAEMA 
SE, (3) 大 家 分 工 又 合作 ， 可 减轻 工作 负担 ， 有 利于 提高 工作 效率 ; (4) 不 受 上 
级 长 官 的 过 分 干涉 ， 有 较 多 的 自主 和 自由 ， 符 合 民主 精神 。 

委员 会 制 的 缺点 是 : (1) SERA, PRR, A RETIN Bt 
则 相 读 的 现象 ; (2) 委员 之 间 因 权 责 、 地 位 相同 ， 容 易 彤 成 彼此 的 倾 轧 和 排挤 ; 
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(3) 力量 不 集中 ,行动 迟 组 ， 容 易 贻 误 战 枫 ， 影 嘛 工作 效率 ; (4) 讨论 研究 ， 多 
人 和 参加， 难以 保守 机 密 ，。 


自我 包含 的 部 门 结构 与 分 离 的 结构 

自我 包含 的 部 门 结构 (Self-Contained Departmental Structures) 是 指 于 正式 的 
层级 之 外 ， 专 门 成 立 的 为 达成 某 种 特别 任务 或 号 标 的 分 支部 门 ， 些 部门 拥 有 完成 
任务 所 需要 的 所 有 资源 与 专 才 ， 且 不 受 正 式 层 级 的 约束 。 自 我 包含 的 部 门 结 构 并 
不 排斥 传统 功能 分 部 化 的 组 织 形态 ， 因 此 ， 主 要 的 焦点 万 是 将 它 置 于 哪 一 层级 。 
通常 ， 自 我 包含 的 部 门 结构 可 依照 三 种 层面 来 执行 ， 《1) 根据 不 同 的 产品 或 服 
务 ; (2) 根据 不 同 的 地 理 位 置 ; (3) 根据 不 同 的 服务 对 象 。 

有 自我 包含 的 部 门 结构 的 优点 是 ，(1》 可 简化 单位 间 的 协调 整合 问题 ，(2) 于 
庞大 的 组 织 中 仍 能 维持 控制 ; (3) 有 利于 明确 区 划 不 出 的 产品 、 地 区 与 服务 对 
R: (4) 有 利于 上 层 控 制 系统 的 绩效 监督 , (5) 目标 明确 ， 有 一 定 的 自主 性 ， 有 
Aly i TH, (6》 自 我 包含 的 部 门 结构 将 决策 权 下 放 至 癌 题 的 领域 ， 有 利于 
作出 正确 的 决策 。 

自我 包含 的 部 门 结 构 的 缺点 是 : (1) 各 部 门 间 资源 的 重复 ， 以 及 无 法 共用 资 
RR: (2) 降低 技术 的 专业 化 ; (3) 部 门 问 容 易 造 成 晋 性 竞争 。 

自我 包含 的 部 门 结构 已 具 弹 性 化 结构 的 雏形 ， 不 过 由 于 部 门 的 成 立 万 只 限于 
以 产品 、 地 区 或 顾客 为 基础 ， 且 成 员 无 法 视 需 要 而 任意 更 动 ， 这 便 是 自我 包含 的 
部 门 结 构 的 一 大 缺憾 。 

分 离 的 结构 (The Divisional Structure) 是 从 现 有 的 层级 分 离 出 一 个 独立 自主 
的 单位 ， 并 由 总 部 来 进行 协调 与 控制 ， 每 一 个 分 离 的 部 门 锋 有 决策 的 权力 与 自主 
的 专业 能 力 ， 并 由 部 门 管理 者 全 权 负 责 此 部 门 的 财务 、 人 事 等 事项 。 总 部 亦 可 视 
需要 而 给 予 适 时 的 支援 。 分 离 的 部 门 通常 是 依据 特殊 的 产品 成 服务 面 成 立 ， 且 内 
部 的 续 构 较为 庞大 。 

分 离 的 结构 的 优点 有 : (1) 部 门 管理 者 拥有 完整 的 权力 和 责任 ， 可 避免 传统 
官僚 权 责 不 清 的 现象 ; (2) 分 离 的 部 门 能 够 免除 上 级 运作 细节 的 监督 ， 可 专注 于 
长 远 重要 的 问题 ; (3) 自主 性 与 自我 包含 的 特性 有 助 于 训练 通才 管理 者 ; (4) 分 
离 的 部 门 由 于 自主 性 高 ， 有 自我 承担 风险 和 的 能 力 ， 即 便 绩 效 不 佳 也 不 会 影响 到 整 
个 组 织 。 

分 离 的 结构 的 缺点 有 : (1) 容易 引起 资源 与 活动 的 重复 ，(2) 部 门 间 容易 起 
MSE; (3) 容易 造成 协调 上 的 困难 。 
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EREA HR 

矩阵 式 组 织 《Matrix Organization) MER “EZH” (Project Organization), 
是 指 为 达成 某 种 特殊 的 工作 而 进行 的 团队 组 合 ， 也 就 是 为 解决 基 种 特殊 癌 题 所 建 
SLAY ALBA Sk LIEMA. AERA BU ARA kA UT BR, EAH 
织 的 成 员 力 是 自 功 能 部 门 借调 而 来 ， 任 务 完 成 后 ， 工 作 人 大 员 归 还 原来 的 部 门 ， 因 
此 ， 和 矩阵 式 组 织 打 傍 了 传统 层级 节制 组 织 所 坚持 的 命令 一 致 原则 ， 组 织 成 员 必须 
同时 昕 从 原来 功能 性 部 门 管理 者 与 专案 管理 者 的 指挥 ,但 这 种 双重 的 命令 体系 亦 
为 以 后 的 冲突 塌 下 了 伏笔 。 

矩阵 式 组 织 的 优点 有 : (1) 可 促进 整合 复杂 与 相互 依赖 的 活动 ; (2) 双重 的 
权威 体系 避免 了 组 织 成 员 各 行 其 是 、 目 标 错 置 的 现象 ， 可 降低 传统 官僚 组 织 的 贞 
病 ; (3) 提升 专业 人 人 员 的 有 效 分 配 ; (4) 可 提高 适应 外 在 环境 的 反应 能 力 ; (5) 
可 以 营造 民主 管理 的 环境 与 气氛 ， 肖 利于 员工 油 励 ;， (6) 任务 明确 ， 有 助 于 目标 
的 达成 ; (7) 有 助 于 培养 道 才 。 

第 阵 式 组 织 的 缺点 有 : (1) 决策 复杂 化 ; (2) 难以 达成 权力 的 平衡 ;， (3) 多 
重 利益 所 造成 的 政治 性 活动 ; (4) 双重 权 右 所 造成 的 角色 冲 帘 : (5) AR E 
天 ， 造 成 心理 不 安 。 


跨越 功能 的 团队 

跨越 功能 的 团队 CCross-Functional Teams) 与 矩阵 式 组 织 相 似 ， 都 是 从 各 功 
能 部 门 中 借调 其 成 员 以 组 成 团队 ， 不 同 的 是 跨 功能 团队 的 领导 者 具有 完整 的 权力 
指挥 其 成 员 ， 关 此 不 会 发 生 答 阵 式 组 织 中 因 双 重 命 令 体 系 所 引起 的 神 突 。 团 队 内 
的 事务 主要 由 团队 成 员 自己 沟通 协调 ， 并 没有 正式 的 权威 来 统辖 。 跨 越 功 能 的 团 
队 其 生命 局 期 较 短 ， 当 任务 完成 后 ， 团 队 便 解散 ， 其 成 员 则 因 新 任 劳 或 新 计划 与 
其 他 专家 组 成 新 的 团队 ， 团 队 的 成 员 册 以 随 着 任务 的 变化 或 需求 而 变动 。 此 种 弹 
性 化 的 人 力 资源 应 内 方式 ， 可 以 迅速 回应 外 在 环境 的 变化 与 服务 对 象 的 需求 ， 可 
以 随时 针对 问题 成 立 弹性 化 的 组 会 ， 可 以 避免 专业 分 工 所 组 成 的 僵化 和 协调 困 
难 ， 同 时 ， 由 于 决策 的 下 放 与 任务 完成 的 挑战 性 ， 还 可 激发 组 织 成 员 的 成 就 感 和 
责任 心 ， 为 组 织带 来 生机 与 活力 ， 

由 于 此 种 团队 形态 跨越 组 织 现存 的 权威 体系 ， 因 此 ， 跨 功能 团队 的 领导 者 便 
扮演 着 十 分 重要 的 和 角色， 通常 跨 功 能 团队 领导 者 的 来 源 包 括 :， 

(1) 由 主管 部 门 的 高 屋 人 员 担 任 ; 

(2) 巾 受 团队 活动 影响 最 深切 的 部 门 担任 ; 

(3) 由 参与 团队 的 各 部 门人 员 轮 流 担任 ; 
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(4) THREE SBT [oho A SR BA. 

跨 功 能 团队 的 领导 者 不 像 传统 层级 的 管理 者 ， 他 们 对 于 团队 与 团队 成 员 缺 乏 
正式 的 权威 ， 因此， 必须 依靠 影响 力 来 领导 团队 ， 而 其 领导 者 必须 具备 以 下 
条 件 : 

(1) 团队 的 领导 者 为 组 织 中 拥有 较 高 声望 者 ， 

(2) 团队 的 领导 者 拥有 较 高 深 的 专业 知识 ; 

(3) 团队 的 领导 者 对 于 计划 方案 的 预算 具有 控制 权 ; 

(4) 团队 的 领导 者 比 其 他 成 员 拥 有 较 多 的 资讯 。 

监 越 功能 的 团队 虽然 能 够 使 组 织 较 迅 速 地 回应 环境 的 变化 与 顾客 的 要 求 ， 使 
决策 的 制定 更 能 够 接近 顾客 与 掌握 最 多 信息 的 人 ， 但 是， 这 势必 会 降低 决策 制定 
的 专业 性 ， 影 响 对 问题 的 宏观 考虑 ， 曙 外 ， 团 队 用 来 决定 跨 单位 事务 与 沟通 协调 
的 时 间 威 本 ， 以 及 不 同 单位 所 可 能 引发 的 冲突 ， 也 是 在 成 立 跨 功能 团队 时 必须 考 
EH. 

团队 的 成 立 必 然 会 减损 管理 者 的 正式 权威 并 增加 沟通 与 协调 的 需要 ， 因 此 ， 
组 织 在 成 立 团队 时 ， 必 须 向 组 织 成 员 灌 输 合 作 的 信念 ， 培 养 其 自我 管理 的 能 力 ， 
并 将 管理 者 的 角色 转化 为 领导 者 ， 以 影响 力 取代 权威 ， 只 有 这 样 ， 才 能 真正 获得 
一 个 有 效 的 团队 组 织 。 


网 络 组 织 

网 络 组 织 (Network Organization) 万 是 一 种 以 契约 为 结合 基础 的 动态 联结 
体 ， 其 通常 拥有 一 个 核心 组 织 以 负责 统筹 协调 与 其 他 组 织 间 的 关系 与 活动 ， 一 
反 过 去 组 织 完 全 包办 所 有 事务 所 必须 具有 的 功能 。 网 络 组 织 的 核心 可 视 需要 而 


与 任何 其 他 组 织 产生 联结 或 中 断 关 系 ， 因 此 ， 它 是 一 种 几乎 没有 界限 的 组 织 形 
态 


yn Ea) 


网 络 组 织 与 其 他 团队 形态 的 组 织 结 构 不 同 ， 网 络 中 的 各 组 织 并 无 自我 包含 
(Self-Contained) 的 能 方 ， 它 们 必须 与 其 他 组 织 合作 才 有 存在 的 价值 ， 这 种 依赖 
自我 管理 的 组 织 形式 极 大 地 提高 了 组 织 的 弹性 和 对 外 界 的 反应 能 力 。 由 于 网 络 组 
织 拥有 极端 分 散 与 动态 的 特质 ， 因 比 必 须 借 助 于 现代 信息 技术 作为 彼此 沟通 与 协 
调 的 桥梁 。 信 息 技术 的 应 用 从 使 组 织 突 破 以 往 地 域 性 的 界限 与 公文 旅行 的 限制 ， 
已 从 过 去 文书 处 理 的 功能 转变 为 策略 的 通讯 工具 ， 因 此 ， 信 息 网 跨 的 建立 已 成 为 
网 络 组 织 的 必 备 条 件 。 

一 般 而 音 ， 建 构 网 络 组织 的 步骤 为 ; 

第 一 步 : 打破 性 界 ， 依 专长 塑造 有 竞争 力 的 分 子 。 
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第 二 步 : 解 湛 内 部 计价 问题 。 境 界 打破 后 ， 由 于 都 是 独立 的 个 体 ， 彼 此 合作 
就 需要 考虑 如 何 计 价 。 

第 三 步 : 授权 。 从 组 织 分 发 出 来 的 “分 子 ” 要 能 运作 ， 关 键 在 于 拥有 权 
力 。 
第 四 步 : 培养 能 力 、 要 让 “分 子 ”能 独立 运作 并 决策 ， 就 要 提高 组 织 中 领导 
者 的 能 力 。 

第 五 步 : 信息 流通 。 能 否 状 得 信息 ， 是 衡量 网 络 组 织 的 一 个 重要 指标 ， 传 统 
的 组 织 由 于 受 层级 节制 的 限制 信息 流通 就 像 涯 斗 往 下 ， 越 来 越 少 ， 主 管 因 掌握 
信息 而 拥有 权力 。 在 网 络 组 织 中 , “分 子 ”里 的 成 员 者 是 专业 分 子 ， 因此 ， 必须 
拥有 第 一 隆信 息 ， 以 作为 决策 的 依据 。 

网 路 组 织 虽然 可 以 提升 组 织 的 效率 和 适应 能 力 ， 但 也 带 来 许多 冲击 ， 而 管理 
层 首 当 其 冲 ， 从 垂直 的 上 下 职位 ， 改 变 为 平行 的 职位 分 配 ， 在 传统 的 组 织 中 ， 权 
力 来 自 层级 和 掌握 的 信息 ， 而 网 路 组 织 则 以 任务 为 结合 ， 千 的 是 成 员 的 专业 能 
As 由 于 信息 透明 流通 ， 不 须 通 过 层级 传递 ， 所 以 层级 会 逐渐 淡化 ， 中 层 主管 将 
慢 慢 消 失 ， 领 导 者 的 角色 将 从 发 号 施 令 转变 为 后 勤 支援 ， 负 责 协 调 ， 使 每 一 “分 
子 ” 的 作用 种 能 力 得 以 发 排 。 


6.4 组 织 设 计 : 组 织 学 习 的 观点 


现代 组 织 面临 着 许多 重大 而 且 快速 的 变革 ， 如 何 使 组 织 能 够 适应 环境 的 变迁 
而 获得 永 续 人 性 的 生存 与 发 展 ， 一 直 是 组 织 理论 所 探讨 的 话题 。 自 1980 年 以 来 ， 
许多 学 者 针对 新 的 环境 变 化、 认为 组 织 管理 要 改变 传统 的 只 重 结构 而 忽视 组 织 原 
本 所 拥有 的 智力 以 太 学 习 能 力 的 做 法 ， 主 张 重视 组 织 学 习 ， 和 构建 一 个 具有 弹性 、 
创新 性 、 开 放 性 ， 更 能 适应 快速 环境 变化 的 学 习 型 组 织 ， 


学 习 与 组 织 学 习 

学 习 是 我 们 与 生 俱 米 的 本 能 ， 它 在 人 类 社会 中 扮演 了 十 分 重要 的 角色 。 学 习 
本 刁 的 行为 是 一 个 历程 ， 其 中 包 合 了 持续 的 刺激 与 反应 ， 经 由 行动 的 转化 、 重 组 
与 整合 ， 使 我 们 可 以 反复 地 验证 生活 经 验 ， 并 从 经 验 中 不 断 修正 自己 的 行为 ， 使 
行为 符合 社会 的 期 待 ， 而 且 能 适应 环境 的 变迁 。 学 习 有 个 人 学 习 与 组 织 学 习 ， 适 
应 性 学 习 与 创新 学 习 之 分 。 

所 谓 的 组 织 学 习 ， 是 为 了 促进 组 织 的 长 期 效能 与 生存 发 展 ， 而 在 适应 环境 变 
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化 的 过 程 中 ， 对 其 基本 的 信念 、 态 度 和 行为 、 结 构 和 方式 进行 调整 ， 丛 而 获取 一 
种 面 对 各 种 问题 持续 改善 的 能 力 。 组 织 学 习 不 等 于 组 织 适应 ， 组 织 适 应 属于 被 动 
防卫 调整 ， 而 级 织 学 习 属 于 主动 的 攻势 调整 。 


学 习 型 给 织 的 意 洒 与 特征 

随 善 组 织 学 习 理 论 的 发 展 ， 近 些 年 越 来 越 多 的 学 者 倡导 建立 学 习 型 组 
织 {Learning Organization) -A AF AR, BMRA RNB, FS 
WI AUR SHE (Peter Senge) 只 是 笼统 地 认为 ， 学 习 型 组 织 是 “一 种 
圾 顽 业 业 创 造 未 来 的 组 织 "。 自 此 以 后 ,许多 学 者 对 学 习 型 组 织 进 行 了 探 
讨 。 

学 者 丹尼尔 托 宾 (Daniel R. Tobin, 1993) 认为 ， 学 习 型 组 织 有 三 个 特点 : 
(1) 接受 新 观念 的 开放 性 ; (2) 具有 鼓励 并 提供 创新 机 会 的 文化 ; (3) 有 具有 组 织 
的 整体 目的 与 目标 ， 并 理解 每 一 个 人 对 其 贡献 的 工作 等 普遍 性 知识 。 

学 者 豪 哥 蒂 等 人 认为 ， 学 习 型 组 织 的 基本 特征 与 价值 是 : (1) 学 习 意 识 其 
强 ; (2) 强烈 地 效 命 于 新 知识 与 新 技术 的 创造 与 传播 ;3) 敏 于 学 习 组 织 外 部 世 
界 的 知识 。 

人 尽管 对 学 习 型 组 织 有 不 同 看 法 ， 但 可 以 肯定 的 是 : 学 习 型 组 织 是 一 种 不 断 在 
学 习 与 转化 的 组 织 ， 其 学 习 的 起 点 在 组 织 成 员 、 工 作 财 体 和 整个 组 织 。 学 习 足 一 
种 持续 性 ， 战 略 性 运用 过 程 ， 并 与 工作 相 结合。 学 习 的 结果 将 会 导致 知识 、 信 念 
及 行为 的 改变 ， 并 可 强化 组 织 创新 与 成 长 的 能 力 。 

关于 学 习 型 组 织 的 特征 ， 魏 特 金 斯 和 马 席 到 (Watkins and Marsick, 1993) 
在 他 们 著 的 《 形 塑 掌 习 措 组 织 》 一 书 中 ， 根 据 美国 两 家 公司 的 管理 方式 ， 对 其 特 
征 作 了 详细 的 描绘 ， 主 要 特征 如 下 : 

(1) 领导 者 能 采 行 风险 承诺 及 试验 性 的 模式 ，; 

(2) 分 权 式 的 决策 ， 

(3) 对 学 寺 能 力 进行 技术 性 的 记载 并 审核 ; 

(4) 有 系统 的 分 享 信息 ， 并 将 其 运用 于 工作 实务 上 : 

(5) 对 员工 的 创见 予以 奖赏 ， 并 形成 一 套 制 度 ; 

(6) 对 长 期 的 成 果 以 及 对 他 人 工作 之 影响 等 均 能 作 深 人 的 考虑 ; 

(7) 经常 运用 路 功能 性 【Cross-Eunction) 的 王 作 团队 ; 

(8) 从 日 常 工作 的 经 验 中 提供 员工 学 习 的 机 会 ; 

《9) 培养 出 问 饥 与 坦 减 的 组 织 文 化 。 

关于 传统 组 织 与 学 习 型 组 织 的 区 别 ， 可 从 表 6 一 3 中 看 出 。 
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E 6 一 3 传统 组 织 与 学 可 型 组 织 的 区 别 


传统 式 的 组 织 学 习 系 统 学 习 型 的 组 织 学 习 系 统 


© 隐喻 机械 式 的 组 织 , 封 闭 的 系统 、 官 ， 有 机 式 的 组 织 , 开 放 的 系统 ,自我 
AWA 设计 的 组 织 .全 息 式 的 组 织 


由 硬性 的 组 织 目标 、 部 门 层级 分 | 情 软 性 的 共同 愿景 .自发 的 动机 、 
T ,控制 机 制 和 法 令 规 章 所 组 成 | 开放 的 心灵 和 团队 精神 来 维系 




























9 SRR 












日 组 织 学 习 的 理念 





学 习 的 信念 每 一 行业 都 有 其 行业 本 色 , 只 要 | 行业 固有 其 本 色 , 但 经 验 如 流水 ; 
尽心 尽力 就 下 以 从 经 验 中 找到 | 重要 的 是 过 去 的 方法 今日 是 否 依 
| 制胜 的 “法门 ” 然 行 得 通 , 是否 已 经 充分 掌握 了 
全 部 经 验 , MRM MKS 3x 
些 经 验 


学 习 的 着 眼 点 规 吉 风 验 .寻求 稳定 ,讲究 思想 | AER ,变动 是 常态 ,鼓励 创新 、 
的 一 致 性 ,行为 的 可 预测 性 ; 效 | 异议 ,尝试 实验 , 面 对 失 败 ;效率 
率 至 上 AK RRA EE 
适应 性 的 学 习 ; 想 办 法 使 组 织 配 1 创造 性 的 学 习 ; 想 办 法 让 环境 来 
合 环境 ,调整 手段 ,规划 和 方法 | MARS ,根本 改变 目标 、 规 范 与 




























学 习 的 类 型 








想法 
学 习 的 时 间 取 向 过 去 和 现在 现在 和 未 来 
学 习 的 张力 ; 渐进 式 的 体制 改革 理论 与 实践 的 辩证 修正 ,很 下 能 







[ o 是 激烈 的 . 反 体制 的 














9 组 织 的 结构 安排 
结构 的 形态 层级 节制 的 组 织 设计 以 工作 困 队 为 单位 构成 网 络 体系 
权力 的 分 配 AER PREN RAGHA) 扁平 式 , 地 方 分 权 ,授权 参与 但 需 














层 作出 顾及 整体 

控制 的 机 制 一 切 按 正式 文书 法 规 来 进行 ,不 | 肯定 人 员 有 自我 管理 的 能 力 , 重 
必 怀 疑 点 在 价值 的 引导 

整合 的 机 制 傅 命 令 服 从 的 关系 来 维持 借 团队 合作 精神 来 达成 









流通 的 流程 ， 上 下 层级 式 的 信息 流通 向 上 下 在 右 接 邻 的 个 人 或 单位 进 


行 沟通 ,形成 网 状 式 的 信息 通路 











e 人 力 资源 管理 
绩效 的 考评 























以 片断 的 绩效 数据 为 依据 ,缩小 
评 等 差距 

单纯 以 金钱 为 主 

:以 头衔 ,阶级 区 分 
部 门 内 部 的 局 部 流动 


LAR AE RBS 
ZR 







诱因 与 报 偿 
职位 
升迁 降 调 


附加 个 人 生涯 发 展 的 机 会 
以 事 功 大 小 区 分 
跨 部 门 的 职务 轮换 与 锻炼 
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续 前 表 


RAMA RS RA 


学 习 型 的 组 织 学 习 系 统 





© 组 织 文化 
价值 观念 


AREER AB BE 
批评 讨论 的 立场 


冲突 的 解决 


© 管理 者 的 行为 
心胸 眼界 

思考 问题 的 着 眼 点 
对 问题 的 反应 
行事 方式 

领导 风格 





ACK BRA RA, BF 
Am ,独善其身 


BEN FERRER 
自我 防卫 ,怪罪 他 人 ,迷信 权威、 
不 求 甚 解 


避免 冲 变 表面 化 , 互 留情 面 


利他 取向 ,强调 集体 上 成就。 尊重 
ME TREE .精诚 团结 

合作 的 ,你 赢 我 也 赢 ,双赢 的 态度 

开放 的 心态 ,勇于 揭露 自我 ,实事 
求 是 ,追求 真理 

面 对 争 说 表明 立场 ,坦诚 交谈 , 夭 
认错 误 


Se 





主导 一 切 , 非 我 不 可 


| MERE TR I 


以 安定 现状 为 前 提 
丽 圈 自己 的 名 带 地 位 


以 英雄 的 形象 出 现 , 信仰 权威 独 
断 式 的 领导 方法 


学 习 型 组 织 的 建立 





宽容 异议 ,不 必 唯 我 

PLES IT NA ,综观 全 局 

求 新 求 变 

设身处地 , 反 求 诸 己 

做 促成 部 属 愿 望 实现 的 忠 仆 ; 民 


: 主 参 与 式 的 领导 作风 





一 个 组 织 如 何 促使 目 己 的 组 织 从 传统 组 织 转变 为 学 习 型 组 织 呢 ? 学 者 托 宾 
(Tobin, 1993) 提出 了 学 导 型 组 织 建 立 的 五 项 基本 原则 。 

(1) 每 一 个 人 都 是 一 学 习 者 。 在 学 习 型 组 织 中 ， 从 上 到 下 ， 每 : :个 人 都 要 学 
习 ， 并 从 实际 中 学 习 ， 无 人 能 例外 ; 

(2) 彼此 相互 学 习 。 在 学 习 型 组 织 中 ， 学 习 不 仪 仅 限于 有 结构 的 教育 与 训练 
方案 ， 人 人 相互 学 习 。 学 习 是 相互 增 强 的 ， 在 学 习 型 组 织 中 ， 学 习 与 知识 的 总 效 
用 大 于 组 织 中 全 人 的 学 习 与 知识 的 总 和 。 

(3) 学 习 促进 变革 。 学 习 可 以 使 人 认识 到 变革 的 需要 ， 当 人 们 学 习 时 ， 将 会 
发 现 做 事 更 好 的 方法 ， 以 及 增加 个 人 与 组 织 生 产 力 进步 的 方法 ， 这 上 比 管理 层 强 追 
推动 变革 ， 更 容易 使 人 接受 。 

(4) 学 习 是 持续 的 。 传 续 的 学 习 与 终身 学 习 也 是 学 习 型 组 织 的 标志 之 一 。 组 
织 要 促进 与 建立 持续 性 学 习 的 组 织 气氛 ,鼓励 并 促使 员工 接受 新 的 观念 .新 的 思想 。 

(5) 学 习 是 一 项 投资 ， 而 非 消费 。 学 习 型 组 织 视 教育 活动 为 组 织 未 来 的 一 项 
投资 ， 而 不 是 可 以 避免 的 消费 ， 学 习 活 动 也 是 人 力 资本 的 极 资 。 组 织 的 实体 资产 
要 保存 ; 同样 ， 组 织 对 知识 的 铺 存 也 是 非常 必要 的 。 

另外 ， 学 习 型 组 织 的 积极 倡导 者 圣 吉 也 提出 了 建立 学 习 型 组 织 的 五 项 修炼 ， 
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(1) 系统 思维 (Systematic Thinking)。 系 统 思 维 是 学 习 型 组 织 的 和 精髓。 系统 
思维 要 求 认识 事 物 间 的 因果 关系 ; 认识 事物 互 为 因果 的 循环 关系 ; 认识 事物 发 展 
的 兴衰 循环 原理 ; 破除 二 分 法 的 价值 思维 习惯 ; 把 握 动 态 的 系统 反馈 ; 培养 整体 
Hes th. 

(2) 自我 精进 (Personal Mastery), #-J MBAR PA BRR OMT, 
专注 于 内 在 抱负 和 需求 ;从 失败 中 学 习 ; 要 有 把 脱 逆境 , 越 挫 越 勇 的 信心 与 斗志 。 

(3) 改变 心智 模式 【Mental Model)。 组 织 应 改变 传统 的 权威 关系 ， 领导 应 
敞开 胸怀 ， 接 纳 异 议 ， 调 整 刻板 的 心智 模式 ;而 组 织 上 下 在 开放 互信 的 环境 中 ， 
进发 出 集体 智慧 。 

(4) 建立 共同 愿景 (Building Shared Visiop)。 组 织 应 建立 共同 愿景 。 共 同感 
景 建立 在 组 织 成 员 的 期 许 基础 上 ， 共 同 愿景 是 自 下 而 上 的 过 程 ; 闪 同 愿 景 应 有 进 
阶 指标 。 

(5) 团队 学 习 (Team Leaming)。 通 过 团体 成 员 间 的 对 话 和 讨论 ， 促 进 国 队 
学 习 。 


本 章 小 结 


1， 会 共 组 织 一 般 指 行使 公 权 万 ， 达 成 公共 目的 的 组 织 。 公 其 组 织 的 特征 在 
F: 以 公共 利益 为 取向 ， 受 法 律 的 限制 ， 权威 的 割裂 ; 受到 公共 的 监督 ; HIK 
性 ;政治 因素 的 考 虚 ， 旧 标 不 易 衡量 ; 独占 性 ; 强制 性 等 。 

2， 传 统 科 层 组 织 面临 许多 困境 和 危机 ， 如 权力 集中 ; 专业 化 分 十 的 扭曲 ; 
(ORK; HARES, 科 层 价值 与 民主 价值 的 冲突 等 。 

3. 弹性 化 组 织 设 计 旨 在 改变 传统 科 层 组 织 的 现 端 。 典 型 的 弹性 化 细 织 包括 : 
委员 会 制 ; 自我 包含 的 组 织 结构 ; 矩阵 式 组 织 ; 跨越 功能 的 团体 ;网 络 组 织 等 。 

4. 在 变革 的 时 代 ， 组 织 的 学 习 能 力 十 分 重要 。 建 立 学 习 型 组 织 刀 成 为 时 代 
的 选择 。 学 习 型 组 织 最 大 的 特征 在 于 其 开放 性 ， 分 权 ; 信息 分 享 ， 对 创新 的 重视 


总 





公共 组 织 PEHO AAR 弹性 化 组 织 设计 ”委员 会 制 ”和 矩 
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阵 式 组 织 ”网 络 式 组 织 学 习 与 组 织 学 习 FAHR 





1. 何谓 公共 组 织 ? 公共 组 织 有 何 特性 ? 
2 公共 组 织 存 在 着 许多 弊病 ， 请 对 这 些 弊 病 予 以 分 怕 。 
3， 我 国 公共 组 织 有 哪些 病 象 ? 试 对 公共 组 织 的 病 象 成 因 予 以 分 析 并 提 沿 改 


4. 弹性 优 组 织 设计 有 多 种 形式 ， 试 分 析 不 局 形式 的 弹性 化 组 织 的 特性 。 

S$， 何 调 组 织 学 习 和 学 习 型 组 织 ? 学 习 型 组 织 有 什么 特点 ? 

6， 传 统 的 科 屋 组 织 与 学 习 型 组 织 有 何不 同 ? 试 比较 二 者 的 差异 。 

7. 一 个 组 织 如 何 才能 成 为 真正 的 学 习 型 组 织 ? 

， 从 20 EEE 80 年 代 以 来 ， 我 国 多 次 对 政府 机 构 进 行 改革 ， 有 哪些 成 功 的 
经 验 和 失败 的 教训 ? 


的 





有 效 的 政府 组 织 的 基本 要 求 


公共 组 织 学 家 雷 尼 (H.G. Rainey) ALANS (P. Steinbaver) 在 对 理论 
研究 进行 检视 和 经 验 观 察 、 实 证 分 析 的 基础 上 ， 发 现 有 效 的 政府 组 织 县 有 如 下 基 
本 特征 和 构成 要 素 ; 

1. 与 监督 当局 (Oversight Authorities) ， 包 括 立 法 、 司 法 、 行 政 机 关 的 美 系 

有 效 的 组 织 与 监督 当局 有 良好 的 关系 。 这 些 监 督 机 关 是 支持 的 (如 提供 必要 
的 资源 和 权威 支持 良好 的 绩效 )， 是 分 权 的 不 干预 微观 管理 和 决策 }， 而 且 重 袖 
组 织 使 命 的 达成 (如 用 命令 方式 强调 绩效 )。 

2， 与 其 他 利害 相关 者 的 关系 (Stakeholders) 

有 效 的 组 织 与 利害 集 闭 有 良好 的 关系 ， 能 从 它们 中 获得 资源 和 支持 ， 同 时 又 
能 保持 自己 的 自主 性 和 影响 。 

有 效 的 组 织 能 够 得 到 民意 和 民众 的 支持 。 

有 将 的 组 织 与 其 联盟 者 和 伙伴 如 外 包 者 、 公 私 组 织 、 非 营利 组 织 保 持 良好 的 
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关系 。 

3. 自主 性 (Antonomy} 

有 效 的 组 织 在 运作 过 程 和 追求 组 织 使 命 的 过 程 中 ， 在 与 外 部 利害 关系 者 的 交 
往 中 ， 能 保持 较 高 程度 的 自主 性 ， 但 这 种 自主 性 又 不 是 太 高 。 

4. EmA {Mission Valence) 

政府 组 织 的 使 命 诱 发 力 越 高 ， 其 运作 和 管理 越 有 效 。 使 命 是 对 社会 的 贡献 、 
组 织 的 目的 和 日 标 。 一 个 组 织 的 使 命 的 吸引 力 越 大 ， 趣 能 得 到 支持 ， 越 能 吸引 人 
们 加 入 组 织 ， 并 激励 人 们 工作 。 

s， 组 织 文化 【Draanizational Culture) 

有 效 的 政府 组 织 具 有 与 使 命 达成 有 效 结 全 的、 强烈 的 组 织 文化 。 组 织 文化 指 
组 织 共 有 的 意识 形态 ， 包 括 共同 拥有 的 价值 各 信念 。 

6. MS (Leadership) 

组 织 的 领导 越 有 效 ， 则 组 织 越 有 效 。 有 效 领 导 的 基本 特征 在 于 : 稳定 、 多 样 
人 性、 对 使 命 的 承诺 、 有 效 地 应 对 政治 和 行政 的 限制 。 

7. 工作 设计 【Task Design) 

组 织 的 工作 设计 越 能 给 组 织 成 员 提供 更 多 的 外 在 的 和 内 在 的 奖励 PE A R 

8. 技术 的 运用 【Utilization of Technology) 和 人 类 资源 的 发 展 

有 效 的 组 织 运用 财 队 建设 《team building)、 系 统 培训 、 平 衡 成 员 和 组 织 需 
求 等 方式 开发 人 类 资源 ， 采 用 信息 公开 、 自 动 化 、 成 本 效益 分 析 等 方法 技术 。 

9. EWEX (Professionalism) 

职业 主义 能 够 强化 组 织 的 绩效 ， 此 外 ,职业 规范 和 技能 训练 为 组 织 成 员 提供 
了 诱因 和 指导 。 

10， 动 机 (Motivation) 

有 效 的 政府 组 织 ， 其 成 员 抽 有 高 的 动机 ， 所 括 高 层次 的 公共 服务 动机 、 使 合 
动机 和 工作 动机 。 

(资料 来 源 : Hal G. Rainey and Paula Steinbauer, 1999, Galloping Elephants: 
Developing Elements of a Theory of Effective Government Organization, in Journal of 


Public Administration Research and Theory, January, 1999.) 


FRPR 


Argyris, C., 1960, Understanding Organizational Behavior, Homewood, IL: 
149 


Richard D. Irwin. 

——~-1992, On Organizational Learning, Cambridge, Massachusetts: Blackwell 
Publishers. 

Argyris, C. and E. Bakke, 1954, Organization Structure and Dynamics, New 
Haven, CT: Yale University. 

Bergquist, William, 1993, The Postmodern Organization: Mastering the Art of 
Irreversible Change, San Francisco, CA: Jossey-Bass, Ine. 

Blau, Peter M. and W. Richard Scott, 1962, Formal Organizations, San 
Francisco: Chandler Publishing Company. 

Bozeman, Harry, 1987, All Organization Are Public: Bridging Public and 
Private Organizational Theories, San Francisco, CA: Jossey-Bass, Inc. 

Caiden, G., 1991, Administrative Reform Comes of Age, New York: Walter 
de Gruyter. 

Clegg, S., 1990, Modem Organization: Organization Studies in the 
Postmndern World, London: Sage. 

Crozier, M, 1964, The Bureaucratic Phenomenon, London: Tavistock. 

Daft, Richard L. , 1986, Organization Theory and Design, 2™ ed. St. Paul: 
West Publishing Company. 

Denhardt, Robert, 1984, Theories of Public Organization, Monterey, CA: 
Brooks/Cole Publishing Company. 

Downs, A., 1966, Inside Bureaucracy, Boston, MA: Little, Brown and 
Company. 

Etzioni, Amitai, 1964, Mndern Organization, Englewood Cliffs. NJ: Prentice- 
Hall. 

Goodsell, C., 1994, 3™ ed. The Case for Bureaucracy: A Public Administration 
Polemic, Chatham, NJ: Chatham House. 

Hummel, R.:, 1987, 3" ed. The Bureaucracy Experience, New York: St. 
Martin’s. 

Katz, Daniel, and Robert Kahn, 1978, The Social Psychology of Organizations 
(2™ ed.) New York: Wiley. 

March, J. and H. Simon, 1958, Organization. New York: John Wiley and 
Sons. 

Morgan, Gareth, 1986, Images of Organization, Beverly Hills, CA: Sage 

150 


Publications. 
Rosenbloom, H., 1993, 3% ed. Public Administration: Understanding 
Management, Politics, and Law in the Public Sector, New York: McGraw-Hill. 
Thompson, James, 1969, Organization in Action, New York: McGraw-Hill, 
Inc. 
Tobin, Daniel R., 1993, Re-Educating the Corporation: Foundations for the 
Learning Organization, Essex Junction, VT: Oliver Wight Publications, Ine. 
Weber, M., 1962, “Bureaucracy,” in H. Gerth and C. Mills feds.), From 
Max Weber: Essays in Sociology, New York: Oxford University Press, 196—224. 


{51 





任何 一 个 组 织 ， 匹 论 是 公共 的 还 是 秘 莹 的， 部 是 一 个 社会 心理 系统 ， 更 准确 
地 说 ， 马 是 一 个 相互 影响 的 系统 。 因 为 组织 的 主体 正人， 帅 人 与 人 之 问 的 安 互 
行为 实 为 人 员 之 间 相 互 影 响 的 过 程 。 对 于 一 个 公共 组 织 的 管理 者 ， 特 别 是 高 层 管 
理 者 而 言 ， 如 何 有 效 地 运用 影响 力 系 统 ， 整 合 组 织 中 个 人 的 努力 ， 并 使 之 与 组 织 
目标 相 结 合 ， 最 终 实 现 达 人 刘 组 织 的 绩效 ， 确 实 是 一 个 重要 的 问题 。 这 一 问题 实质 
上 便 是 旭 何 实施 有 效 的 领导 问题 ; 

有 效 的 组 织 领 导 ， 取 决 于 诸多 因素 ， 旭 个 人 的 特质 、 行 为 方式 、 方 法 与 艺 
术 、 外 在 环境 等 等 。 本 章 的 核心 主体 是 探讨 如 何 促 进 有 效 的 领导 。 


© 领导 与 影响 力 系 统 
o 领导 权力 与 领导 效能 
9 领导 方式 理论 

© 权 变 领导 理论 

o 转换 式 领导 理论 
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7.1 领导 与 影响 力 系 统 


领导 的 含义 

何谓 领导 (Leadership}， 这 是 一 个 在 领导 研究 领域 一 直 争 论 不 定 的 问题 ， 从 
研究 领导 的 文献 中 可 以 发 现 ， 人 们 从 不 同 的 角度 给 领导 下 了 不 同 的 定义 ， 正 如 学 
者 本 尼斯 所 言 :“ 领 导 的 观念 既 复杂 又 难以 掌握 ， 所 以 估 们 用 许多 词语 试图 加 以 
解释 ， 结 果 是 越 描 越 黑 。 

在 本 书 中 ， 我 们 倾向 于 接受 这 样 一 个 领导 的 概念 : 领导 刀 是 领导 者 在 各 种 环 
境 中 系统 地 影响 组 织 成 员 行 为 以 达 划 组 织 目 标的 过 程 ， 也 就 是 说 ， 领 导 是 与 组 织 
成 员 之 间 相 互 影响 关系 的 确立 过 程 。 


领导 的 影响 方式 

影响 过 程 ， 意 味 着 影响 者 【领导 者 ) 对 另 一 方 (被 影响 者 ) 的 作用 。 当 然 ， 
影响 者 可 以 利用 不 同方 式 去 影响 他 人 ; 影响 者 的 行动 可 能 改变 对 繁 的 态度 、 价 
E. 行为 的 一 种 或 数 种 ; 对 象 改 变 的 幅度 可 能 是 影响 者 所 意图 的 ， 也 可 能 不 是 ; 
影响 者 的 影响 力 可 以 强 到 足以 控制 对 象 的 行为 ， 也 可 以 笼 到 只 让 对 象 感到 有 “ 乓 
力 ”， 但 却 不 至 于 因而 去 做 不 愿 做 的 事情 。 

由 于 不 同 影响 方式 所 需 的 条 件 不 同 ， 其 效果 也 不 一 样 。 依 据 领导 学 学 者 约 讽 
(Gary A. Yuk) 的 研究 ， 领 导 的 影响 方式 包 插 以 下 方面 : 

1. 合法 的 要 求 【Legitimate Request) 

合法 的 要 求 是 组 织 内 常见 的 影响 方式 ， 当 组 织 成 员 体 认 到 影响 者 有 “ 权 ” 要 
求 而 服从 这 一 要 求 时 ， 这 种 影响 方式 出 现 ， 要 求 的 合法 性 基于 : 领导 者 的 正式 权 
威 ; 传统 ; 群体 规范 。 服 从 的 动机 可 能 是 已 经 内 化 的 对 权威 人 士 服从 的 信念 ， 或 
是 其 他 如 合作 、 礼 狐 、 尊 重 传统 、 忠 于 组 织 等 内 化 的 价值 。 

2. 制约 的 服从 (Instrumental Compliance) 

领导 者 明示 或 暗示 某 人 如 改变 行为 将 获得 有 形 的 结果 时 ， 制 约 服 从 便 产生 
了 。 制 约 的 服从 包括 领导 者 操纵 奖 酬 来 实现 ， 故 称 之 为 奖 酬 权 。 当 对 象 依赖 影响 
者 获得 某 一 重要 奖 酬 时 ， 制 约 服从 便 会 产生 。 

3. 3838 (Coercion) 

影响 者 在 对 象 不 服从 时 ， 威 腑 要 对 他 不 利 ， 而 且 当 影响 者 的 威胁 很 可 信 ， 也 
就 是 被 认为 有 能 力 且 将 要 引发 不 良 后 果 时 ， 服 从 便 会 产生 。 
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4， 理 性 的 说 服 (Rational Persuasion) 

领导 者 用 理性 说 服 的 方式 ， 使 对 象 相信 他 建议 的 行为 ， 是 对 象 满足 需要 或 达 
成 目标 的 最 好 方式 和 方法 。 影 响 若 要 成 功 ， 必 须 了 解 对 象 的 需要 、 目 标 和 对 情景 
的 认识 ; 他 必须 精 于 逻辑 推论 ， 及 显示 可 信和 的 证 据 。 

5. TERTE (Rational Faith} 

领导 者 运用 理性 的 说 服 时 ， 必 须 用 逻辑 推论 各 举 出 能 支持 他 所 建议 的 行为 的 
好 处 。 人 得 在 埋 性 的 信任 上 下， 影响 者 的 建议 本 身 即 足以 引发 对 象 的 服从 ， 而 不 需 任 
何 解释 。 对 象 对 影响 者 的 专 才 和 信用 相当 信任 。 如 病人 服从 医生 开 的 药 时 ， 并 不 
刘 道 药 的 内 容 和 治疗 过 程 如 何 ; 又 如 管理 者 听从 法 律 顾问 的 建议 避免 诉讼 、 与 理 
性 说 服 一 样 ， 影 响 者 并 不 控制 对 象 所 渴望 的 结果 ， 仅 只 是 具有 达成 该 结果 的 知 
识 。 

6， 南 舞 的 诉求 (Inspirational Appeal) 

当 对 象 被 诱 叶 从 事 某 一 能 表达 其 价值 和 理想 的 事 时 ， 茧 舞 的 诉求 便 发 生 了 ， 
影响 者 经 说 服 对 象 ， 使 之 相信 所 要 求 的 行为 和 某 一 种 重要 的 价值 观 是 相互 连结 
的 。 如 “报效 国家 "”“ 正 义 的 事业 ”等 等 。 

7. 教导 (Indoctrination) 

SRE AAS MA, ATARE, ART DORR A 
这 种 份 值 观 的 人 排斥 于 门 外 ， 亦 可 以 通过 教导 和 社会 化 的 过 程 ， 向 组 织 成 员 灌 输 
组 织 月 望 的 价值 观 ， 强 化 组 织 成 员 对 组 织 的 承诺 和 对 价值 的 信赖 ， 

8， 个 人 认同 (Personal Identification) 

半 人 们 模仿 或 敬佩 影响 者 前 行为 ， 并 县 发 展 出 类 似 的 态度 时 ， 就 产生 了 个 人 
共同、 这 种 影响 方式 普遍 发 牛 在 英 礁 、 明 星 、 政 治 和 宗教 领袖 的 身上 。 影 响 者 可 
以 由 造 基 种 行为 模式 ， 供 人 模仿 。 有 魅力 的 影响 者 ， 其 潜在 的 影响 力 称 之 为 “和 参 
HA” (Referent Power), 

9. 改变 情境 (Situational Engineering) 

操纵 和 改变 相关 的 物质 和 社会 情境 ， 可 以 问 接地 影响 一 个 人 的 态度 和 行为 。 
由 于 人 的 行为 部 分 是 由 其 对 环境 的 机 会 和 限制 的 知觉 所 决定 ， 所 以 改变 和 重新 安 
排 环 境 ， 可 以 很 微妙 地 改变 人 的 行为 。 

10. ARIA] (Decision Identification) 

个 人 在 参与 制定 某 一 决策 时 ， 如 感到 对 最 后 的 抉择 相当 有 影响 力 ， 他 将 认同 
该 决策 ， 视 之 为 他 的 “决策 "， 此 种 认同 和 自我 投 人 的 结果 ， 将 使 他 乐于 努力 执 
行 该 决策 ， 内 此 ， 当 影响 者 所 作 的 决策 须 交 由 他 人 执行 时 ， 最 好 让 他 人 参与 制定 
决策 ， 以 影响 他 们 积极 地 执行 决策 。 当 然 ， 对 象 必 须 辣 意 此 种 抉择 ， 这 样 才能 产 
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生 影响 力 。 


7.2 领导 权力 与 领导 效能 


在 领导 影响 力 系 统 之 中 ,权力 无 疑 是 一 个 重要 的 影响 力 来 源 ， 因 为 领导 者 毕 
竞 是 掌握 和 拥有 某 种 饮 力 的 人 。 领 寻 权 力 在 某 种 程度 上 构成 了 领导 者 的 基础 ， 有 
效 和 恰当 地 运用 权力 ， 与 领导 的 效能 有 十 分 密切 的 关系 。 

所 滑 权 力 ， 简 单 来 讲 ， 就 是 从 事 或 影响 某 些 事 情 的 能 力 。 从 一 般 意义 上 而 
言 ， 权 力 表 示 诱 发 某 一 事情 的 能 力 ， 或 者 通过 某 种 方法 ， 由 某 人 或 某 一 群体 对 他 
人 或 其 他 群体 按 所 需要 的 方式 施加 影响 。 在 公共 组 织 中 ， 与 权力 相关 的 一 个 慨 念 
是 职权 ， 职 权 是 制度 化 了 的 权力 ， 它 是 建立 在 法 律 基础 之 上 ， 这 种 法 律 基础 规定 
了 一 个 组 织 的 任务 ， 并 授权 其 成 员 实行 其 活动 。 权 力 的 概念 比 职权 大 。 

研究 权力 及 其 运用 效果 的 学 者 ， 曾 将 领导 的 权力 划分 为 不 局 的 类 型 。 其 中 佛 
兰 奇 对 领导 权力 的 划分 最 为 典型 ， 也 广 为 引 用 。 他 们 将 领导 权力 划分 为 五 种 ;: 奖 
惩 权 、 强 迫 权 、 合 法 权 、 专 家 权 和 参考 权 。 现 以 他 们 的 划分 为 例 ， 分 别 说 明 不 同 
的 权力 以 及 有 效 运用 问题 。 


参考 权 

参考 权 就 是 一 个 人 的 行为 、 意 见 、 态 度 等 ， 变 成 了 他 人 采取 行为 模式 、 表 达 
意见 和 参考 的 对 象 。 也 就 是 说 ， 领 导 者 的 参考 权 是 建立 在 组 织 成 员 对 领导 者 的 丰 
诚 、 敬 侧 和 个 人 情怀 的 基础 之 十。 我 们 也 可 以 看 到 ， 夺 许多 组 织 中 ， 必 有 极 少 数 
人 或 因 他 们 的 高 尚 品格 ,或 因 他 县 有 他 人 所 敬 莫 的 优点 ， 如 待人 人 谦和、 人 处事 公 
道 、 策 牲 自己 。 随 着 时 间 的 推移 成 为 众人 崇拜 和 模仿 的 对 象 。 从 这 个 意义 上 说 ， 
领导 者 参考 权 的 运用 过 程 ， 实 际 上 是 领导 者 “角色 形象 ”的 塑造 过 程 。 

领导 学 研究 专家 豪 斯 曾 担 出 “神奇 魅力 式 领导 "， 可 以 看 成 是 对 领导 参考 要 
的 佐证 。 罕 斯 认为 领袖 是 否 具有 超凡 的 领导 能 力 ， 可 以 从 以 下 几 个 指标 看 出 ; 

《1) 追随 者 深信 领袖 的 信仰 是 正 兢 的 ; 

(2) 追随 者 的 信仰 与 领袖 的 信 你 相似 ; 

(3) 追随 者 勒 不 迟疑 地 接纳 领袖 ; 

《4) 追随 者 爱戴 领袖 ; 

(5) 追随 者 乐于 服从 领袖 ; 

(6) 追随 者 热情 投入 组 织 的 使 命中 ; 
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(7) 追随 者 有 崇高 的 绩效 日 标 ; 

(8) 追随 者 深信 他 们 对 团体 使 命 达 成 有 贡献 。 

总 之 ， 一 个 有 超凡 魅力 的 领导 的 行为 ， 使 追随 者 产生 领袖 深 居 能力 必 会 成 功 
的 印象 ， 他 也 会 运用 “角色 塑造 "， 形 成 行为 范例 ， 让 追随 者 模仿 ， 并 改变 追随 
EHEZ., SE., MEMA. 


专家 权 

在 日 趋 高 度 专业 化 和 精细 分 工 的 组 织 背 景 下 ， 致 使 其 有 专门 知识 技能 的 人 在 
组 织 中 地 位 日 益 提 高 。 尾 何 专家 在 他 们 的 专门 知识 和 技能 领域 ， 具 有 的 权威 是 指 
专家 权 。 对 一 个 组 织 中 的 领导 而 言 ， 据 有 卓越 的 专业 能 力 ， 并 不 足以 完全 影响 部 
局， 但 拥有 专家 权 对 于 领导 ， 特 别 是 专业 性 组 织 的 领导 是 十 分 重要 的 。 领 导 问题 
专家 约克 ， 就 领导 建立 和 应 用 专家 权 曾 提出 如 下 建议 : 

(1) 建立 专家 形象 。 领 导 应 使 部 属 、 同 事 和 上 级 确 知 其 教育 背景 和 相关 .[. 作 
经 验 ， 以 及 在 专业 领域 显著 的 成 就 。 

(2) 维持 信用 。 专 家 形象 一 旦 建立 ， 应 好 好 维护 。 领 导 者 对 于 不 太 了 解 的 冲 
情 ， 应 避免 随意 评论 。 如 果 下 级 发 现 领导 者 的 论点 不 正确 ， 或 其 建议 不 佳 ， 领 导 
者 的 专家 权 将 大 打折 扣 。 

(3) 危机 时 采 断 而 自信 。 领 导 使 用 专家 权 的 能 力 ， 在 危机 时 应 果断 、 自 信 。 

(4) 保持 信息 灵通 。 专 家 权 系 通过 理性 的 说 服 和 理性 的 信任 程度 而 行使 ， 领 
导 者 必须 了 解 和 掌握 由 关 专 业 领 域 知识 发 展 ， 保 持 专 业 上 的 活 厂 。 

(5) 避免 伤害 部 属 的 自尊心。 专家 权 是 基于 领导 与 成 员 间 的 知识 差距 ， 领 导 
者 在 运用 专家 权时 ， 不 可 自 认 为 优越 ， 而 显 下 属 “ 无 知 "， 从 而 伤害 下 级 的 自尊 
心 。 


合法 权 

合法 权 基 一 种 较为 复杂 的 影响 力 ， 其 产生 于 团体 行为 的 规范 《正式 的 和 非 正 
式 的 ) ， 或 组 织 的 形态 。 就 文化 价值 而 言 ， 合 法 权 妃 出 自 于 个 人 的 内 在 价 秆 ， 即 
人 们 认为 组 织 中 有 合法 的 权力 来 影响 它 ， 所 以 自己 有 义务 去 接受 这 种 影响 ， 从 组 
织 结构 的 角度 来 看 ， 个 人 之 所 以 接受 领导 ， 是 因为 领导 正式 职位 的 存在 。 一句 
话 ， 领 导 老 的 权力 是 通过 合法 的 要 求 来 行使 ， 这 种 要 求 可 以 是 口头 的 或 书面 的 ， 
可 以 是 请 求 。 命 令 、 指 挥 或 指示 。 

一 个 领导 者 要 有 效 地 运用 合法 权 ， 必 须 注 意 以 下 几 个 方 而 : 

(1) 礼 狂 的 二 求 。 做 慢 的 要 求 不 会 使 成 员 承 诺 ， 而 且 会 引起 抗拒 。 
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(2) 要 求 有 明确。 领导 要 使 组 织 成 员 了 解 其 要 求 并 加 以 理解 。 

(3) 要 求 是 合法 的 。 非 法 的 区 求 会 被 忽视 或 抗拒 ,特别 是 人 们 反对 去 做 的 事情 。 

(4) 解释 要 求 的 理由 。 一 般 而 言 ， 领 导 应 向 组 织 成 员 解 释 合法 要 求 的 理由 ， 
这 种 解释 万 是 运用 理性 的 说 服 加 速 下 级 接受 合法 的 要 求 。 

(5) 坚持 服从 。 领 导 者 应 避免 下 级 明显 地 拒绝 贯彻 某 一 命令 或 要 求 的 事情 发 
生 ， 如 果 亚 例 一 开 ， 那 么 会 降低 领导 在 组 织 成 员 中 的 权威 。 如 果 要 求 是 合法 的 和 
合理 的 ， 领 导 者 应 行使 权威 ， 要 求 下 级 服从 。 


奖 酬 权 

奖 国 权 了 就 是 领导 之 所 以 能 影响 他 人 ， 万 是 基于 他 人 的 这 样 一 种 信念 ， 如 蛙 接 
受 这 一 影响 ， 必 会 接受 到 某 种 程度 的 奖励 。 一 般 而 言 ， 领 导 者 拥有 奖 酬 权 的 多 寡 
是 与 下 面 的 情况 相 联系 的 : 

(1) 接受 影响 力 的 人 必须 认为 拥有 奖 裔 权 的 领导 者 一 定 会 具有 赋予 某 种 奖 勋 
的 能 力 ， 如 果 认 为 领导 者 缺乏 这 种 能 力 ， 则 不 会 接受 影响 。 

(2) 接受 影响 力 的 人 所 期 望 的 奖励 必须 和 具有 奖励 权 的 人 所 能 给 予 的 奖励 相 
易 合 ， 否 则 影响 力 便 不 能 成 立 。 

(3) 一 个 人 接受 另 一 个 人 的 影响 力 是 否 能 够 持久 ， 人 须 视 有 影响 力 者 能 否 随 着 
人 的 期 望 的 变动 而 给 予 不 同 的 奖励 前 定 。 

(4) 一 个 人 受 尺 一 个 人 影响 力 的 大 小 ， 也 视 领 导 能 给 予 的 奖励 大 小 而 定 ， 如 
主观 认为 给 予 其 奖励 大 ,那么 接受 其 影响 力 便 大 。 

因此 ， 领 导 的 奖励 权 取 决 于 奖赏 的 豚 引 力 ， 奖 党 是 否 能 兑现 ， 奖 酬 是 否 公正 
合理 。 当 然 ， 如 果 领 导 操 纵 奖 酬 ， 也 可 能 引起 组 织 成 员 的 抗拒 。 


强制 权 

与 奖 酬 权 相 对 应 ， 强 制 权 是 建立 在 组 织 成 员 认为 不 接受 服从 ， 便 会 受到 惩罚 
的 基础 上 。 强 制 权 属于 剥夺 他 人 某 种 权益 ， 而 奖 酬 权 则 是 赋予 他 人 某 种 权益 。 对 
一 个 领导 而 言 ， 除 非 绝对 需要 ， 成 功 的 领导 应 尽量 便 用 强制 权 ， 因 为 它 会 引起 司 
恨 ， 销 蚀 参 考 权 。 人 不 可 能 因为 强 追 而 承诺 ， 面 对 强迫 ，-- 般 人 通常 会 采取 生理 
上 退却 (离职 、 避 开工 作 )、 心 理 上 退却 或 敌视 和 攻击 。 领 导 者 有 效 运用 强制 权 ， 
应 注意 以 下 方面 

(D 将 规定 和 罚 则 明示 ; 

(2) 在 处 罚 之 前 有 足够 的 警告 

(3) 在 处 罚 之 前 了 解 事实 真相 ; 
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(4) 使 用 适度 的 您 讲 ， 

(5) 维持 惩罚 的 公正 。 

研究 表明 ， 领 导 者 以 专业 才能 和 吸引 力 来 影响 组 织 成 员 的 ,通常 有 较 高 的 统 
效 ， 成 员 也 比较 满意 ; 利用 合法 权 和 强迫 权 ， 通 常会 降低 绩效 和 组 织 成 员 的 满意 
E: 而 利用 奖 酬 权 者 ,绩效 不 定 。 


7.3 领导 方式 与 领导 效能 


对 于 领导 方式 的 分 类 ， 到 目前 为 止 还 没有 一 项 分 类 能 够 完全 被 大 家 接受 ， 有 
人 以 人 镇 导 者 态度 为 标准 ， 有 人 以 影响 力 产 生 的 过 程 为 标准 ， 有 人 以 领导 者 活动 的 
范围 为 对 象 ， 有 人 以 领导 省 的 人 格 特质 为 标准 ， 有 人 以 团体 的 组 成 分 子 的 态度 为 
依 归 。 一 是 以 领导 者 对 权力 运用 的 方式 米 分 ; 二 是 以 领导 者 的 作风 与 态度 来 分 ， 


以 领导 者 对 权力 运用 的 方式 为 标准 

以 领导 者 对 权力 运用 的 方式 为 标准 ， 领 导 方式 大 致 可 以 分 为 以 下 三 种 ， 

1， 独 裁 式 的 领导 

独裁 式 的 领导 又 称 为 专制 的 【Autocratic) 领导 ， 是 一 种 传统 的 领导 方式 ， 
这 种 领导 完全 依 末 手 中 的 权力 与 成 势 以 强迫 部 属 骤 从 ， 其 效果 是 短暂 的 ， 因 为 人 
员 在 高 压强 制 下 工作 ， 心 中 必然 会 充满 愤恨 ， 只 要 有 机 会 仔 们 就 会 松 包 下 来 ， 所 
谓 总 工 正 是 在 这 种 领导 方式 下 常 有 的 现象 。 

独裁 式 的 领导 方式 ， 其 主要 特征 为 ; 

C1) 以 权力 威胁 为 基础 ， 不 以 人 格 感 召 为 手段 。 

(2) PARR. ARPS Se eRe, PARAS. RASS 
和 提供 意 光 的 机 会 或 权利 

(3) 以 事 为 中 心 ， 追 求生 产 成 果 而 忽视 员工 的 情绪 与 利益 。 

(4) 采取 严密 的 监督 ， 时 时 刻 刻 甘 策 员工 服从 。 

(5) 不 以 客观 之 事实 作为 根据 ， 常 以 主观 批评 或 决定 员工 的 工作 效率 。 

(6) 员工 对 领导 者 所 指示 的 命令 不 能 加 以 怀疑 ， 即 使 命令 的 “可 行 性 ”有 问 
题 ， 也 只 有 硬 着 头皮 去 干 。 

《7) FMR RMS, AMEE. AOSHI. 

2. RERNAS 

放任 式 的 领导 就 是 主管 放弃 其 领导 任务 ， 一 切 听 其 自然 ， 任 由 部 属 自行 处 理 

158 





业务 ， 很 少 主 动 地 去 给予 指导 ， 除 非 有 部 属 前 来 请 示 ， 坎 则 不 表示 任何 意见 ， 平 
时 与 员工 楼 触 很 少 ， 上 下 隔 疼 很 深 ,彼此 冷漠 ， 感 情 淡 薄 ， 可 以 说 这 是 一 种 最 差 
的 领导 方式 。 

放任 式 的 领导 其 特征 可 以 归纳 为 下 列 四 点 : 

(1) 领导 者 对 机 关 的 工作 不 加 过 间 ， 完 全 交 由 部 属 自 行 好 理 ; 

(2) 领导 者 毫 不 关心 部 属 ， 也 不 关心 工作 ; 

(3) 领导 者 与 员工 的 关系 芯 远 ; 

(4) 领导 对 员工 的 奖惩 完全 是 害 动 的 .刻板 的 ,丝毫 不 能 激发 员工 的 :1 作 情 绪 。 

放任 式 的 领导 最 大 的 缺点 为 : 

《1) 主管 人 员 对 部 下 的 工作 没有 适当 的 指挥 监督 ， 工 作 人 员 均 赁 自己 的 意见 
SAAR, THEREA- Hie, ARB RA, AS IRL; 

(2) 主管 人 员 对 下 沪 没 有 正确 的 领导 ， 人 员 的 思想 与 行动 非常 不 一 致 ， 大 家 
无 法 形成 后 恩 的 团 仁 意识 ， 组 织 如 问 一 盘 散 沙 ， 精 神 澳 散 ， 情 绪 低 落 ， 随 时 有 瓦 
解 的 可 能 。 

3. 民主 式 的 领导 

民主 式 的 领导 对 部 属 使 用 鼓励 和 引导 的 方式 ， 让 大 家 参与 工作 的 决定 并 了 解 
如 和 何 去 做 工作 ， 部 属 的 工作 潜力 可 以 得 到 充分 的 发 挥 。 

民主 式 的 领导 被 认为 是 一 种 较为 理想 的 领导 方式 ， 它 对 于 工作 效率 的 增加 能 
够 产生 明显 的 效果 ， 在 这 种 领导 方式 下 ， 人 员 会 产 牛 一 种 喜悦 感 与 满足 感 ， 收 能 
自动 自发 地 积极 三 作 ， 能 够 充分 发 挥 员工 的 工作 潜能 。 

民主 式 的 领导 其 特征 为 : 

(1) 机 关 的 决策 制定 由 大 家 共同 参与 决定 ， 领 导 者 只 是 处 于 决策 过 程 中 的 最 
后 一 步 而 已 ; 

(2) 块 策 制定 以 后 ,如 果 部 局 发 现 有 不 妥 或 行 不 通 之 处 ,可 以 直接 请 求 修正 ，; 

《3) 决策 实行 的 结果 ， 几 有 功 之 处 ， 首 长 与 员工 共同 分 享 工作 成 果 ; 如 有 过 
失 册 行政 首长 先行 检 计 ， 然 后 再 去 寻求 造成 过 错 的 原因 ; 

(4) 对 部 属 的 奖惩 是 根据 客观 的 事实 及 会 平 的 标准 来 决定 的 ; 

(5) 领导 者 与 部 属 充分 合作 ， 水 乳 交 慰 ， 没 有 心理 上 的 距离 感 ; 

(6) 对 部 属 作 政策 性 的 指导 。 有关 工作 细节 则 放手 让 部 属 自行 处 理 ; 

(7) 关心 部 属 的 生活 太 需 要 ， 尊 重 部 属 的 人 格 。 


以 领导 省 的 作风 与 态度 为 标准 
以 领导 者 的 工作 作风 与 行为 态度 为 标准 ， 领 导 方式 可 分 为 以 下 岗 种 。 
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1、 以 人 员 为 中 心 的 领导 

以 人 员 为 中 心 的 领导 者 ， 把 部 属 铬 得 十 分 重要 ， 不 仅 顾 太 到 他 们 的 生活 ， 而 
且 让 他 们 参与 机 关 的 决策 。 其 特质 为 ， 

(1) 领导 关心 部 属 的 生活 ， 如 个 人 情况 、 家 庭 状况 、 工 作 是 否 满意 等 ; 

(2) 部 属 被 授予 应 有 的 权 责 ， 在 其 职责 范围 内 ， 领 导 者 不 随便 加 以 干预 ; 

(3) 经 常 与 员工 举行 会 议 ， 交 挽 意 见 ， 昕 取 部 下 的 工作 报告 及 存在 的 问题 ; 

(4) 以 善意 的 态度 为 部 下 提供 指示 ; 

(5) 运用 激励 法 则 以 满足 部 下 的 需要 |; | 

(6) 信任 部 属 。 Aa 

2. 以 工作 为 中 心 的 领导 

以 工作 为 中 心 的 领导 者 把 工作 效率 看 得 十 分 重要 ， 认为 工作 第 一 ， LEAR 
能 够 达成 工作 效率 者 就 是 理想 的 工作 人 员 ， 反 之 则 是 不 良 的 工作 大 员 ， 他 们 从 不 
设身处地 地 为 部 属 设想 或 考虑 ， 只 根据 部 属 的 工作 表现 来 考核 和 评价 部 属 。 

以 工作 为 中 心 的 领导 方式 其 特质 为 ， 

(1) 领导 者 只 注重 工作 的 进程 ， 不 关心 部 属 ， 

(2) 工作 大 员 的 优 委 ， 完 全 取决 于 他 们 的 工作 效率 ; 

(3) 领导 与 部 属 之 间 只 有 工作 上 的 来 往 ， 没 有 其 他 任 柯 的 感情 交流 ; 

(4) 对 部 属 采 取 严 格 的 监督 ， 动 驾 惩 罚 部 属 。 


7.4 权 变 领导 理论 


传统 的 领导 理论 过 于 简单 、 偏 执 ， 未 能 对 情境 因素 以 及 这 些 因素 对 领导 效果 
的 影响 加 以 注意 ， 因 此 不能 有 效 地 提供 领导 者 如 和 何 选择 及 运用 适当 的 领导 形态 ， 
以 完成 工作 效果 并 满足 成 员 的 需要 。 由 于 传统 领导 理论 的 缺陷 ， 权 变 的 领导 理论 
便 应 运 而 生 。 

所 请 权 变 领导 理论 ， 主 要 是 认为 管理 工作 即 为 诊断 与 评估 可 能 影响 领导 者 领 
导 行 为 与 效果 的 各 种 因素 ， 因 此 领导 者 在 从 事 领 导 行 为 的 选择 与 运用 时 ， 必 须 对 
各 种 环境 内 素 加 以 考虑 。 最 具 代 表 人 性 的 权 变 领 导 理 论 主 要 有 : 


艾 凡 雪 维 奇 的 情境 因素 说 
RUS HE At (John M. Ivancevich) 等 人 在 其 所 著 的 《组 织 行为 与 绩效 》 
(Organizational Behavior and Performance) 一 书 中 ， 认 为 领导 者 在 选择 与 运用 领 
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导 行为 时 ， 应 注意 下 列 四 项 情境 因素 ; (1) 管理 者 的 特性 ; (2) 部 属 特性 ; (3) 
团体 因素 ;，(4) 组 织 因 素 。 这 四 项 因素 均 会 影响 到 领导 者 的 行为 选择 与 运用 。 

1. 管理 者 的 特性 

管理 者 本 身 特 性 如 何 ， 对 其 领导 行为 的 选择 与 运用 有 着 重要 的 影响 。 

(1) 大 格 特质 ， 如 领导 者 的 自信 力 、 个 性 、 智 力 、 能 力 等 ， 均 影响 其 是 否 能 
成 为 有 效 的 领导 者 ， 并 将 影响 其 领导 行为 的 运用 。 

(2) 需要 与 动机 领导 行为 是 基于 某 种 需要 与 刺激 而 产生 动机 ， 如 对 此 能 有 
所 了 解 ， 将 可 以 帮助 解释 、 分 析 领 导 行为 的 取 回 。 

G) 过 去 经 验 与 强化 : 领导 者 过 去 接受 他 人 领导 或 以 往 领 导 部 属 的 方式 ， 系 
采取 民主 参与 式 、 独 裁 专断 式 ， 抑 或 放任 式 的 领导 ， 均 将 影响 领导 者 日 后 的 行为 
与 领导 形态 。 

2. 部 局 特性 (Subordinate Factors) 

部 属 特性 如 何 ， 也 影响 者 领导 者 的 领导 效能 和 领导 行为 的 运用 。 包 插 : 

(1) 人 格 特质 ， 部 属 自信 心 的 强 弱 对 以 “工作 为 中 心 ”或 以 “员工 为 中 心 ” 
的 领导 形态 ， 将 产生 不 同 的 影响 ; 部 属 智 为 与 能 力 的 高 低 ， 亦 会 影响 其 与 领导 者 
之 间 的 关系 。 

(2) 需要 与 动机 : 依据 马 斯 滞 的 需要 层次 论 ,- 部 属 将 随 逢 要 层次 的 变化 而 产 
咎 不 同 的 动机 ， 因 此 ， 领 导 者 应 根据 部 属 的 需要 与 动机 而 采取 不 同 的 领导 行为 与 
领导 形态 。 

(3) 过 去 的 经 验 与 强化 : 部属 过 去 所 接受 的 领导 形态 ， 将 影响 其 行为 取向 。 

3， 团 体 因素 (Group Factors) 

团体 内 部 的 组 织 结构 、 工 作 关 系 及 发 展 状况 等 亦 影响 着 领导 效能 及 领导 行为 
的 运用 。 

(1) HARE. RESEDA ERR, HARES ARS AAA, 
领导 者 应 依据 团体 发 展 的 不 同 阶段 ， 不 断 的 调整 或 改变 领导 行为 与 形态 。 

(2) 团体 结构 : 领导 行为 应 根 据 团体 成 员 的 交互 行为 及 涌 合 力 程 度 的 不 同 适 
时 地 加 以 调整 。 

(3) 团体 工作 : 团体 的 工作 性 质 不 同 ， 将 影响 到 领导 行为 与 领导 形态 ， 例 如 
在 例 行 情境 下 (如 生产 装配 线 工作 )， 工 作 导 向 或 体制 型 的 领导 较为 有 用 ; 在 非 
例 行 性 混淆 不 明确 的 情境 下 ,员工 导向 或 体 包 型 的 领导 则 较为 适当 ， 

4， 组 织 因素 (Organizational Factors) 

组 织 因素 同样 也 会 影响 领导 行为 及 领导 形态 ， 在 组 织 因素 中 ， 须 加 考虑 的 因 
KEH: 
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(1) 权力 基础 : 领导 的 权力 基础 ， 依 傅 兰 琪 (J.R.French) 5 4 E 
(Raven》 在 其 所 著 《 社 会 权力 的 基础 》 一 文中 认为 ， 产生 领导 的 权力 基础 为 五 
种 : 奖励 权力 ，、 强 制 权 力 、 合 法 权力 、 归 属 权 力 、 专 家 权力 (French& Raven, 
1956)。 然 而 ， 在 组 织 中 ， 领 导 者 所 能 运用 的 权力 种 类 与 大 小 并 不 一 致 ， 从 而 其 
领导 行为 自然 而 然 会 受到 一 定 的 限制 。 

(2) 规则 与 政策 : 由 于 组 织 内 部 所 制订 的 各 项 规则 之 不 同 ， 及 政策 县 标的 差 
异 ， 领 导 行为 除 受 其 限制 外 ， 亦 需要 配合 并 作出 不 同 揭 适 应 。 

(3) 专业 主义 :在 现代 专业 化 的 社会 里 ， 从 某 种 程度 上 而 言 ， 专 业 知 识 是 权 
力 ， 也 是 影响 力 的 基础 ， 领 导 者 与 部 属 依 其 是 否 受过 专业 训练 及 所 受 专业 训练 程 
度 的 高 低 ， 而 将 影响 双方 的 行为 ， 如 领导 者 受过 高 度 专 业 训 练 ， 在 领导 行为 上 将 
具有 较 大 的 影响 能 力 ; 反之 ， 如 部 属 受 过 高 度 专业 训练 ， 甚 至 可 能 对 领导 者 产生 
相当 程度 的 影响 力 时 ， 就 需要 改变 领导 行为 与 形态 。 

(4) 时 间 ， 组 织 中 的 决策 如 受 时 和 间 限 制 ， 须 急速 完成 时 ， 领 导 者 为 达到 目 
标 ， 可 采取 工作 导向 的 领导 形态 则 较为 有 效 ， 例 如 在 高 度 紧 急 情 形 下 ， 处 理 危 机 
问题 ， 参 与 管理 是 不 可 能 实施 的 ; 而 在 一 般 正常 情况 下 ， 似 仍 以 员工 导向 或 体 字 
型 领导 较为 适当 。 

世 氏 的 情境 因素 说 ， 使 人 们 认识 到 领导 行为 是 领导 者 、 部 属 及 和 情境 等 因素 交 
互 影响 而 形成 的 ， 领 导 行 为 是 极端 复杂 的 过 程 ， 不 同 的 情境 因素 将 产生 不 同 的 领 
导 行 为 与 领导 形态 ， 因 此 领导 行为 的 选择 运用 ， 应 对 各 种 情境 因素 加 以 审慎 的 考 
虑 ， 只 有 这 样 才 可 能 产生 良好 的 效果 ,而 且 ， 从 其 氏 的 理论 亦 可 使 我 们 了 解 ， 领 
导 行 为 最 重要 之 处 就 在 于 适应 情境 ， 配 合 情 境 因素 以 发 挥 领导 效能 。 


费德勒 的 权 变 领导 理论 
权 变 领导 理论 (Contingency Leadership Theory) 首先 由 美国 伊利 诺 仍 大 学 的 

Mies (F. E. Fiedler) 在 1951 年 提出 ， 这 一 理论 的 基础 是 认为 领导 者 对 其 所 
领导 的 群体 ， 若 欲 完成 高 度 的 工作 成 果 ， 应 随 领 导 者 本 身 的 需要 结构 ， 以 及 在 特 
定 情 境 下 的 控制 及 影响 程度 而 权 变 。 

费德勒 的 权 变 领导 理论 认为 ， 影 响 领 导 形 态 的 情境 因素 主要 有 内 下 三 个 方 
fal: 

1. 职位 权力 (Position Power) 

指 职位 本 刁 所 具有 的 权力 (如 奖励 权力 、 蝇 制 权力 等 )， 击 促使 部 属 顺从 并 
接受 其 领导 的 程度 ， 由 于 领导 者 所 拥有 的 职位 权力 程度 不 同 ， 其 可 采 行 的 领导 行 
为 亦 应 有 所 不 同 。 
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2. 工作 结构 (Task Structure) 

指 群 体 工 作 任 务 的 例 行 性 程度 及 可 预测 性 ， 如 工作 为 例 行 性 且 工 作成 困 或 产 
出 易于 预测 评估 ， 则 领导 者 的 影响 力 就 极为 有 限 ， 因 为 此 种 工作 的 目标 、 工 作 程 
序 或 步骤 ， 均 已 明确 界定 ， 其 工作 成 果 亦 可 由 以 往 的 经 验 及 产 出 加 以 判断 ， 故 领 
导 者 的 领导 范围 就 较为 狭窄 ; 如 为 复杂 的 工作 ， 其 目标 不 确定 ， 工 作成 时 难以 预 
测 ， 在 工作 程序 及 步 又 上 有 各 种 可 行 的 途径 。 随 不 同 的 环境 因素 而 异 ， 则 此 时 的 
领导 行为 活动 范围 较 广 ， 运 用 就 较 具 弹性 。 

3。 领 导 者 与 部 局 关系 (Leader-member Relations) 

领导 者 与 部 属相 处 及 部 属 对 领导 者 信任 与 忠诚 的 程度 ， 如 双方 关系 良好 ， 领 
导 者 就 容易 得 色 部 属 的 合作 与 努力 ， 领 导 行为 就 趋向 于 员工 导向 的 形态 ; 反之 ， 
领导 省 将 趋向 于 工作 导向 的 领导 形态 ， 

费 氏 认为 上 述 二 种 情 卉 因素 决定 了 领导 者 对 部 属 行为 的 影响 能 力 ， 亦 即 决定 
领导 情境 对 领导 者 有 利 的 程度 。 在 有 利 情境 下 ， 领 导 者 拥有 较 多 职权 ， 获 得 更 多 
非 正 式 支 持 ， 同 时 工作 结构 较 低 ， 对 群体 有 良好 的 指导 ,成 员 被 指示 做 哪些 工 
作 ; 在 不 科 情 境 下 ， 群 体 因 缺 乏 领 导 者 积极 的 介 人 的 榨 制 ， 显 得 较 疏 离 注 散 ， 以 
工作 为 导向 的 领导 较 之 体谅 型 及 员工 导向 型 的 领导 行为 较为 有 效 ; 在 中 度 有 利 
(或 中 度 不 利 ) 情境 下 ， 体 说 型 或 员工 导向 型 的 领导 较为 有 效 ， 如 果 成 员 认 为 有 
建议 、 贡 献 意 见 的 上 自由， 则 领导 者 应 提供 无 威胁 及 白 由 的 环境 。 

费 德 乾 的 权 变 领导 理论 虽然 尚 有 缺失 ， 介 它 仍然 引发 了 不 少 学 者 的 癸 究 兴 
起 ， 使 研究 者 了 解 领导 效能 的 知识 ， 领 导 者 应 如 何 选择 领导 行为 ， 方 能 对 部 属 产 
生 影 响 ， 欲 使 组 织 发 挥 效 能 ， 可 以 从 改变 情境 因素 或 额 导 形态 方面 着 手 ， 这 一 理 
论 对 于 部 属 生产 力 的 提高 及 员工 满足 感 的 增进 ， 具 有 相当 价值 。 


豪 斯 的 途径 目标 理论 

各 斯 (R. J.House) 的 途径 目标 理论 (Path Goal Theory)， 基 本 上 是 根据 佛 
WI (V. H. Yroom》 所 提 的 期 望 理论 (Expectancy Theory) 引申 而 来 ， 期 望 理 
论 的 主要 观点 即 为 : 激励 受 个 人 达成 任务 的 努力 程度 与 欲望 的 影响 。 膏 斯 因此 认 
为 领导 者 的 主要 功能 在于 影响 部 属 的 偏好 与 预期 ， 假 若 倘 导 者 能 够 增进 部 局 对 达 
成 目标 的 偏好 ， 以 及 祛除 部 属 采 取 行动 以 达成 对 达成 目标 的 各 种 障碍 ， 并 增进 预 
期 达成 的 几率 ， 将 会 使 部 属 更 努力 工作 ， 并 使 部 属 有 较 高 的 满足 感 ， 及 较 住 的 本 
作成 果 。 豪 斯 认为 :领导 者 的 激励 功能 ， 包 括 对 于 部 属 工作 目标 的 达成 ， 增 加 个 
人 报 偿 ， 并 且 澄 清 途 径 ， 减 少 阻 碍 或 陷阱 ， 使 部 属 易于 通过 途径 以 获 竺 报 偿 ， 园 
时 在 例 行 上 增加 个 人 满足 的 机 会 。{House，1971，323) 
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紧 斯 的 途径 目标 理论 的 基本 命题 为 : 
(1) 领导 音 的 功能 为 一 和 辅助 功能 ， 亦 即 领 导 行 为 应 能 为 部 属 所 接受 ， 并 使 部 
属 认为 领导 是 员工 满足 的 米 源 ， 同 时 亦 为 员工 将 来 获取 满足 的 工具 。 
(2) 领导 行为 对 部 属 士气 之 激励 ， 其 影响 是 由 情境 所 决定 ， 此 一 情境 包括 部 
属 的 特性 与 工作 环境 的 特性 。 
因此 ， 领 导 行为 应 以 下 刻 四 种 行为 为 架构 : 
(1) 工具 行为 【Instrumental Behavior)， 即 对 部 属 的 行动 予以 计划 、 组 织 与 
协调 。 
(2) 支持 行为 【Supportive Behavior), HARTER, APRE 
RAR 
(3) BSA (Participative Behavior)， 领 导 者 与 部 属 分 享 情报 ， 征 诲 部 属 
意见 ， 并 运用 部 属 的 构想 与 建议 ， 以 达成 团体 决策 。 
(4) 成 就 导向 行为 【Achievement-Oriented Behavior)， 颌 导 者 为 部 属 设 定 富 
有 挑战 性 的 匡 标 、 期 望 部 届 有 高 水 准 的 工作 表现 以 及 不 断 地 寻求 改进 。 
途径 目标 理论 认为 上 述 四 种 领导 行为 ， 可 由 同一 领导 者 依 情境 的 不 同 而 选择 
末 行 ， 而 对 于 情境 因素 的 考虑 ， 主 要 包括 两 类 : 
1. 部 属 的 特性 
部 属 梧 身 的 能 力 、 需 瘟 、 动 机 等 均 会 影响 领导 行为 的 选择 : 
(1) 能 力 ， 指 部 属 本 壬 所 具有 完成 工作 的 能 力 ， 如 能 力 越 大 ， 部 属 认为 自身 
能 力 足 以 完成 工作 . 不 需 领 导 者 之 协助 ， 则 较 不 愿 接受 领导 者 的 指导 行为 与 工具 
行为 ， 此 时 领导 者 应 采 行 参与 行为 与 成 就 导向 行为 ， 引 导 部 属 能 力 的 发 挥 ， 减少 
监督 ， 反 之， 如 部 属 能 力 较 差 领导 者 即 须 以 工具 行为 指导 部 属 的 行动 方向 ， 以 
符合 目标 取向 。 
(2) 控制 所 在 , 指 部 属 对 于 工作 土 发 生 的 事故 ， 其 所 能 掌握 控制 的 程度 。 此 
叉 分 为 内 在 控制 ‘Internals) 与 外 在 控制 (Extemals) ， 所 谓 内 在 控制 ， 系 部 属 认 
为 能 控制 其 工作 环境 ， 并 对 于 由 其 行为 产生 之 工作 事 硕 能 了 以 爱 善 处 理 。 所 请 外 
在 控制 系 指 部 属 对 于 工作 事故 ， 认 为 其 无 法 控制 ， 须 凭借 外 在 力量 ， 如 领导 省 或 
团体 的 行为 始 可 控制 。 对 于 内 在 控制 ， 领 导 考 适合 采用 参与 行为 ， 如 为 外 在 控 
制 ， 则 适合 采 行 指导 行为 ， 以 依 部 属 获得 较 大 满足 。 
(3) 需要 与 动机 ， 部 属 追 求 的 需要 与 其 动机 ， 均 将 影响 领导 行为 的 方式 ， 如 
以 马 斯 洛 的 需要 层次 论 ， 对 于 生理 需要 及 安全 需要 ， 应 以 媒介 行为 作 导 向 ， 对 于 
归属 感 及 尊 荣 感 需 要 ， 则 以 支持 行为 作 导 向 ， 如 部 属 追求 的 是 自我 成 就 需要 ， 则 
点 运用 参与 行为 与 成 就 导向 行为 较为 有 效 。 
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2， 工 作 环境 的 特性 

工作 坏 境 对 领导 行为 的 影响 央 素 有 : 

(1) 部 属 的 工作 ， 视 部 属 的 工作 结构 为 例 行 性 拙 或 复杂 而 有 别 ， 丰 和 例 行 性 工 
作 中 ， 员 十 对 于 十 作成 时 已 有 相当 的 认 知 并 可 着 期 ， 此 时 指导 性 的 士 具 行 为 不 能 
产生 效果 ， 而 应 以 支持 行为 或 参与 行为 ， 以 增进 部 属 的 满足 感 ; 对 于 复杂 或 不 明 
确 的 工作 。 自 标 与 工作 成 果 尚 雁 界 定 及 蔬 油 ， 此 时 ， 部 属 较 能 接受 工具 行为 ， 提 
供 指 导 控 制 ， 增 进 部 属 工作 动机 与 满足 的 增加 、 并 增进 部 属 对 预期 的 偏好 

(2) 工作 不 体 。 工 作 团 体 洒 能 影响 员 汪 对 于 特定 领导 形态 的 接受 ， 工 作 团 体 
的 发 展 阶 段 可 分 为 ， 起 始 阶 段 《Orientationy， 部 组 织 刚 成 立 ， 第 -- 次 将 许多 个 
人 置 于 一 赵 工 作 ， 此 阶段 的 行为 特征 为 开始 发 展 沟通 形态 与 澄清 群体 成 员 间 的 依 
赖 与 相 瑟 头 系 ， 熟 悉 团 体 的 结 爸 与 日 标 ， 辨 别 领导 角色 并 河清 权威 与 责任 的 关 
系 ， 发 展 月 标 达成 的 计划 ， 成 员 问 彼此 相互 接受 成 为 -~ 团体 。 内 部 问题 的 解决 阶 
Be (Internal Problem Solving) ， 即 对 超 始 阶段 所 发 生 与 遭遇 的 问题 ， 试 图 加 以 解 
决 ， 在 此 阶段 主要 为 辨 归 与 解决 人 人际 冲突 ， 对 舰 则 、 甘 标 与 结构 关系 作 进 - : 步 的 
淖 清 ， 并 在 财 体 成 员 中 发 展 一 种 参与 的 气候 。 成 长 与 洼 产 力 阶段 (Growth and 
Preduce)。 此 阶段 刚体 活动 均 朝 问 群 体 目标 的 达成 ， 团 体 问 的 人 际 关系 为 聚合 力 
的 增加 ， 观 念 分 享 太 提 供与 获得 反馈 ， 此 阶段 之 特征 是 个 人 对 于 作为 网 体 成 员 感 
到 满意 ， 并 有 满意 的 工作 成 果 , 评价 与 控制 阶段 (Evaluation and Control)， 此 阶 
段 领导 角色 强 滑 便利 、 上 反馈 与 评价 ， 并 更 新 、 修 正本 强化 角色 及 团体 的 相互 依 
赖 ， 团 体 袁 现 出 坚强 的 动机 ， 朝 向 目标 的 达成 - 

3， 组 织 因素 

组 织 因 素 包 括 : (O 规则 、 政 策 与 程序 对 部 属 十 作 约 束 的 程度 ，(2) 高 于 或 
Ramm: G) 高 度 稳定 的 情境 。 例 如 打卡 工作 ， 其 程序 是 机 械 化 与 最 明 的 、 因 
而 工具 行为 并 不 合适 ， 并 不 能 使 预期 明确 ，H 可 能 导致 员 十 的 不 满 再 如 医院 的 
急诊 部 门 ， 其 工作 是 处 于 高 压 与 紧急 情况 ， 才 具 行 为 或 许 是 醋 作 达成 所 必需 的 ， 
但是 支持 行为 将 增加 社会 支持 与 人 际 关 系 的 满足 。 

豪 斯 的 途径 目标 理论 所 提出 的 领导 行为 较 具 弹性 ， 依 情境 因素 的 不 同 而 选择 
适当 的 行为 ， 各 种 领导 行为 在 不 同情 境 下 均 应 予以 考 虚 ， 只 是 其 运用 程度 有 所 不 
同 。 迁 斯 曾 进行 了 多 项 俩 究 ， 以 说 明 其 理论 的 用 途 ， 有 些 学 者 支持 其 观点 ， 但 仍 
有 其 他 研究 发 现 领导 结构 对 员工 满足 感 的 影响 、 受 领导 者 体谅 员工 之 方式 及 部 属 
对 非 绪 构 式 、 不 明确 任务 居 恶 程度 而 定 ， 另 有 其 他 研究 发 现 期 望 理论 有 能 力 可 预 
测 及 解释 领导 者 的 行为 ， 和 途径 由 标 理 论 可 应 用 于 支持 领导 者 行为 及 部 属 满 足 癌 的 
关系 ， 但 不 适用 于 对 部 属 绩效 的 影响 
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7.5 转换 型 领导 


从 领导 理论 的 发 展 历史 来 看 ， 早 期 是 权力 取向 、 特 质 取 向 的 领导 理论 ，1950 
年 、60 年 代行 为 取向 的 领导 理论 则 将 重点 放 在 决定 领导 行为 的 各 种 因素 ，70 年 
代 情 境 取向 的 领导 理论 ， 开 始 关心 情境 因素 对 领导 效果 的 实际 影响 ， 而 有 权 变 领 
导 理 论 的 提出 。 综 观 这 些 理 论 的 内 涵 ， 仍 存在 着 以 下 几 点 矶 失 : 

(1) 过 去 的 领导 理论 丝 将 重点 放 在 影响 领导 效能 的 各 种 因素 ， 如 领导 者 的 特 
E. EJI., 行为 模式 、 权 力 来 源 ， 芒 全 于 领导 行为 的 情境 特性 ， 而 未 能 关注 领导 
者 在 组 织 变 划 活动 中 所 应 扮演 的 积极 角色 。 

(2) 过 去 的 领导 理论 葛 基 于 “领导 者 ”、“ 被 领导 者 ”的 二 分 和 角色 关系 上 ， 关 
注 于 领导 与 从 属 之 间 的 角色 区 分 ， 而 忽略 了 组 织 成 员 白 我 导 引 、 自 我 昌 求 的 串 龙 
性 。 

(3) 过 去 的 领导 理论 贡 将 “领导 者 ”与 “管理 者 ”混为一谈 ， 而 未 能 辨 明 管 
理 者 的 主要 任务 在 于 “控制 ”， 针 对 每 期 性 与 例 行 性 的 组 织 作 业 进 行 管制 ; 而 领 
导 者 的 任务 在 于 “创造 ?*， 基 于 对 组 织 使 命 的 深切 体 认 和 个 人 积极 主动 的 开创 精 
击 ， 引 导 组 织 整 体 的 变革 方向 。 

针对 这 些 缺 失 ，90 年 代 万 有 “转换 型 领导 ” (Transformation leadership) 理 
论 的 提出 ， 以 下 分 项 说 明 。 


转换 型 领导 的 意义 
转换 型 领导 一 词 最 足 出 现在 伯 恩 斯 (J .Bums) 1978 年 所 著 《 领 导 》 
(Leadership) 一 书 中 ， 他 认为 : 领导 是 一 种 领导 者 与 部 属 之 间 相 互 影响 关系 的 演 
进 过 程 ， 通 过 这 一 历程 领导 者 与 部 属 的 工作 动机 与 人 台 作 道德 得 以 提升 ， 通 过 人 际 
生动 得 以 促进 组 织 社会 系统 的 改变 ， 组 织 体 制 的 变革 。 之 所 以 称 为 “转换 型 ” 领 
导 的 原因 ， 力 是 由 于 伯 恩 斯 将 领导 的 研究 焦点 放 在 如 何 通 过 领导 的 作用 来 转变 组 
织 原 有 的 价值 观念 、 人 际 关系 、 组 织 文 化 与 行为 模式 。 其 后 ， 贝 斯 (B. Bass) Fh 
充 说 明 这 种 转换 过 程 的 三 个 重点 : 
(1) 领导 者 在 不 同 的 情境 中 运用 不 同 的 领导 形态 时 ， 庶 本 着 个 人 良知 ， 确 实 
明了 各 种 领导 行为 的 价值 意义 和 可 能 结果 。 
(2) 领导 者 应 以 超越 私利 的 心情 ， 为 谋求 组 织 更 大 的 利益 米 努 旋 。 
(3) 测 从 这 种 利他 的 实践 过 程 中 ， 赋 子 部 属 更 宽广 的 自主 权力 与 自我 发 展 空 
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间 ， 以 促进 白 我 的 实现 。 

换言之 ,转换 型 领导 肯定 人 员 有 有 得 我 实现 的 需求 ， 并 有 自主 自动 的 能 力 , 领 
导 者 通过 激励 与 四 等， 隐 醒 成 员 自发 的 意识 与 自信 心 ， 而 能 心悦诚服 地 认同 组 织 
的 目标 ,肯定 组 织 与 自己 的 末 米 发 展 ， 置 个 人 私利 于 度 外 米 成 就 组 织 整 体 的 兴 
功 。 不 管 是 工作 道德 的 提升 、 高 层次 需求 的 发 扬 ， 还 是 组 织 承 诺 的 粕 发 ， 转 换 型 
领导 的 重点 不 再 只 是 通过 领导 的 工具 来 达成 轻 定 的 组 织 目标 ， 而 是 从 价值 面 、 人 
性 面 、 文 化 面 、 社 会 面 来 讨论 领导 的 现象 ， 所 以 领导 不 再 只 是 一 种 管理 的 技术 ， 
而 是 一 种 哲学 观念 的 实践 。 

转换 型 领导 源 自 于 魅力 领导 (Charismatic leadership) 与 交易 领导 (Jiansactional 
leadership) MPi. PA (M. Weber) 认为 合法 权威 的 发 展 过 程 押 经 传统 权 
威 、 魅 力 权威 和 合法 合理 权威 三 个 阶段 ， 所 谓 魅 力 权威 ， 其 来 源 于 领导 者 个 人 所 
具有 之 天赋 、 超 世俗 的 人 格 特 质 ， 通过 个 人 的 意志 与 远见 ， 跟 随 者 莫不 衷心 信 
服 。 现 代 的 领导 理论 哇 将 领导 者 的 魅力 特质 归纳 为 八 项 指标 ， 强烈 的 权力 欲望 ， 
HATE. SRAM MIE. RBA Be. AAA ARE. aheg 
导 者 与 部 属 之 间 共 享 的 价值 、 观 念 和 精神 。 具 有 风力 特质 的 领导 者 就 像 是 具有 过 
WBA, BEER PRISE HM. ROSIN, AAR Bt 
ERFARA. GAS BF da | RR S| RE 
来 美好 的 蓝图 ， 有 效 处 理 组 织 所 面临 的 危机 准 关 . 

RE Jy Oh BG OY WE ECC. Barnard) 的 贡献 满足 平衡 理论 ， 影 响 
力 来 自 于 领导 者 能 够 使 部 属 由 信和 贡献 和 报 偿 是 公平 、 合 理 的， 而 部 属 对 领导 者 所 
交付 的 顺服 与 忠诚 也 是 建立 在 交换 互惠 的 基础 之 上 。 这 种 因为 交易 的 公 衬 性 所 产 
生 的 领导 权力 ， 并 非 完 全 是 物质 、 金 钱 或 利益 上 的 交换 ， 还 包括 精神 、 情 感 的 交 
流 ， 所 谓 “ 士 为 知己 者 死 ” 也 可 以 说 是 公平 变易 的 一 种 结果 。 但 无 论 如 何 ,“ 赏 
罚 二 柄 ” 仍 昌 是 影响 领导 权威 的 重要 因素 。 而 所 谓 转 换 型 领导 的 理论 ， 国 然 肯定 
与 领导 作用 的 产生 基本 .上 是 一 种 交易 的 结果 ， 但 更 希望 通过 领导 者 的 个 人 魅力 与 
远见 ， 从 精神 、 观 念 和 道德 层面 获得 部 属 的 信和 体 和 认同 ， 激 发 人 员 超越 交易 的 现 
实 关系 ， 共 同 追 求人 格 的 成 长 ， 并 有 效 达 成 组 织 使 命 。 所 以 领导 者 扮演 组 织 意义 
的 创造 者 、 组 织 凝 聚 林 的 缔造 者 、 组 织 不 安 的 解决 者 、 组 织 成 功 的 舵手 种 种 启发 
性 的 角色 。 

转换 型 领导 的 理论 基础 虽然 源 白 于 交易 领导 ,但 其 所 谢 的 交易 并 非 物质 金钱 
或 是 职务 升迁 ， 而 是 基于 价值 观念 的 认同 ， 入 与 人 之 间 对 于 信任 、 苯 重 、 承 庄 等 
所 为 之 情感 性 的 人 交易， 是 一 种 由 内 而 外 所 产生 的 领导 关系 ， 相 对 来 说 ,在 红 织 变 
间或 是 组 织 文化 转换 的 活动 FE ， 转 换 型 领导 的 运作 比较 近似 魅力 领导 ， 部 属 能 够 
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从 领导 者 的 精神 感人 中 ， 休 右 与 共 。 就 此 亨 论 ， 转 换 型 领导 是 一 种 能 够 结合 组 织 
成 员 共 同 般 求 与 愿望 的 纠 织 变 昔 过 程 ， 通 过 领导 的 作用 ， 建立 起 人 员 对 组 织 日 标 
的 共识 与 承诺 ， 基 于 共识 承 湛 ， 领 导 者 创造 人 员 信 念 和 行为 转变 的 有 利 条 件 。 


转换 型 领导 的 构成 要 素 

转换 型 领导 由 由 个 要 系 构 成 ， 主 要 有 : 

1. 个别 的 关怀 

转换 型 领导 同时 关注 工作 与 人 员 两 个 面 加 ,但 更 重要 的 是 针对 人 员 性 情 、 能 
力 的 个 别 差 异 ， 关 怀 其 思想 与 行为 的 改变 。 转 摘 型 领导 在 工作 构 面 土 ， 将 关切 的 
焦点 从 工作 绩效 提升 到 工作 道德 的 层面 ， 所 以 绩效 表现 不 是 惟一 的 考评 标准 ， 大 
员 对 工作 意义 的 体 认 和 投 人 程度 也 是 厂 项 之 一 - 在 关心 人 员 的 层面 上 ， 转换 型 领 
导 不 仅仅 关切 人 员 的 心理 感受 ， 更 愿意 通过 引导 来 促进 其 人 格 的 成 长 。 一 般 而 
言 ， 转 摘 型 领导 对 部 履 的 个 别 关怀 表现 在 三 个 方面 

(1) 发 展 取 同 。 领 导 者 能 够 针对 部 属 的 个 别 条 件 与 潜能 进行 了 解 ， 依 照 不 同 
TERRIERS, RET HAE AR. 

(2) RARE. ASA BI lal RP a ee, ERM PEE E 
僻 ， 当 面 告知 部 属 的 工作 表现 如 何 ， 有 和 否 改进 之 处 ， 并 让 部 属 充 分 明了 组 织 的 运 
TERK 

(3) 辅导 取向 。 领 导 者 不 仪 关 心 旧部 属 的 情况 ， 更 注意 新 进入 员 的 适应 问 
题 ， 能 够 从 旁 辅导 .使 其 安心 工作。 

2. 动机 的 启发 与 精神 感召 

转换 型 领导 和 传统 领导 理论 她 大 的 不 同 点 ， 在 于 人 员工 作 动机 的 启发 。 领 导 
者 必须 先 揭 泵 一 个 能 够 结 人 台 组 织 发 展 与 个 人 成 长 的 未 来 愿景 ， 同 时 考虑 组 织 所 处 
之 情境 和 部 属 个 别 的 需要 ， 使 这 个 共同 的 愿景 或 组 织 目 标 成 为 人 员工 作 的 动机 源 
涉 ， 赋 予 个 人 的 工作 行为 比较 深刻 的 行动 意义 。 而 在 这 种 愿景 形成 与 动机 启发 的 
领导 过 程 中 ， 逐 步 提 升 组 织 绩效 的 标准 ， 逐 步 提 高 部 属 个 人 的 自我 期 望 ， 所 以 双 
向 的 沟通 显得 特别 重要 。 比 较 常 用 的 领导 方法 包括 : 组 织 意义 管理 、 组 织 形 象 管 
理 、 组 织 符号 管理 、 愿 景 管 理 、 策 略 形成 管理 等 。 

除了 工作 动机 的 户 发 之 外 ， 领 导 痢 的 精神 感 疾 也 一 样 重要 。 这 种 精神 的 感召 
和 传统 的 领导 者 个 人 魅力 不 同 ， 鬼 力 领 导 是 部 属 对 领导 者 人 格 特质 的 钦 仰 ， 所 产 
E R A ATRAN, RAT 
领导 者 所 提示 的 共同 口 标 和 哲学 信念 ， 此 一 目标 和 哲学 不 是 领导 者 单方 面 强加 在 
部 属 身 上 的 ， 而 尾 通过 真诚 的 交流 所 明 选 出 来 的 互信 SIE. 基于 这 种 开放 
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的 关系 ， 旨 标 和 哲学 的 形成 过 程 ， 容 许 部 属 的 批评 和 斋 疑 。 

3， 才 智 的 激发 

基本 上 ,转换 莉 领导 假定 人 员 才 管 能 力 的 发 挥 是 组 织 存在 、 发 展 的 命脉 所 
在 ， 所 以 ， 领 导 者 的 职责 在 于 建立 一 种 能 够 激发 组 织 上 下 才智 的 互动 创造 过 程 。 
也 惟有 通过 彼此 意见 的 交换 、 脑 力 的 激荡 ， 与 思考 观念 的 多 元 化 ， 组 织 才能 够 应 
付 诡 诵 多 变 的 环境 。 虽 然 个 别 关 怀 取 向 的 领导 与 启发 鼓励 式 的 领导 ， 对 部 属 才智 
的 激发 是 有 帮助 的 ， 但 更 重要 的 是 ， 如 何 破除 过 去 有 唯 命 基 从 的 领导 关系 ， 从 根本 
来 培养 部 履 独 立 自主 的 能 力 ， 以 避免 言 目的 服从 和 单一 的 思考 。 此 外 ， 部 属 才 智 
能 力 的 开发 ， 可 以 从 新 知识 、 新 观念 等 各 方面 的 教育 与 训练 来 着 手 。 

才智 激发 的 领导 方法 包括 : 理性 导向 、 存 在 导 回 、 经 验 导 向 、 理 想 导 向 四 种 
途径 。 其 中 又 以 理想 导 喇 和 存在 导向 途径 比较 合适 ， 前 者 针 对 组 织 和 个 人 的 未 来 
成 长 加 以 设计 ， 后 着 则 将 焦点 放 在 人 员 创 造 能 力 的 开发 。 

4， 相 互 的 影响 关系 

转换 型 领导 的 领导 者 与 部 属 间 关 系 ， 是 一 种 “相互 影响 ”的 关系 ， 这 种 半 系 
的 产生 可 能 基于 专业 上 的 尊重 、 社 会 的 影响 力 ， 或 是 情感 的 交流 ， 但 基本 上 是 超 
越 层 级 职位 权力 的 。 而 领导 者 的 组 织 功 能 在 于 提供 人 员 一 种 角色 认同 的 模式 ， 并 
借以 增进 组 织 绩效 。 所 以 ,领导 者 无 须 凭 借 正 式 的 权力 地 位 ， 就 能 够 在 愿景 形 
成 、 个 别 关怀 、 精 神 感 吾 、 才 能 激发 、 个 人 成 长 的 过 程 中 ,建立 起 平等 互信 的 美 
系 。 基 于 互信 互惠 ,平等 ,对待 .感情 交流 ,领导 者 成 为 一 个 浑然 天 成 的 魅力 领 炎 。 


转换 型 领导 者 的 特质 

转换 型 领导 者 是 组 织 活 动 的 中 心 ， 也 是 组 织 图 存 变 革 的 发 动机 ， 其 应 具 的 领 
SRE Ay LAVA 94 an F : 

1. SRT R 
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部 指向 心力 和 信任 感 ， 使 人 员 的 努力 有 了 可 以 期 待 的 日 标 ， 而 不 至 于 入 径 无 措 。 
愿景 是 组 织 期 望 达成 的 未 来 景况 ， 是 理想 实现 的 蓝图 ， 可 以 是 梦想 的 美好 来 来 ， 
也 可 以 是 具 侍 的 计划 与 任务 目标 。 前 瞻 愿 景 的 建立 系 以 人 员 的 自我 需求 与 体 认为 
基础 ， 由 下 而 上 的 逐步 形成 ， 反 映 人 员 长 久 以 来 的 期 许 利 关怀 。 而 通过 领导 的 作 
用 来 结合 人 员 不 同 的 需要 ， 并 发 展 为 可 行 的 构想 ， 此 一 构想 成 为 人 员工 作 意 义 的 
所 在 ,成 为 人 员 努 力 的 最 大 动力 。 

2， 局 发 自 党 意识 

转换 型 领导 并 非 通过 强制 的 方式 来 获取 权力 ， 而 是 领导 者 能 够 洞察 人 员 不 同 
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的 长 处 和 潜能 ， 循 循 善 诱 加 以 朋 发 ， 而 部 属 从 授权 的 过 程 中 得 到 自我 发 展 ， 并 心 
悦 诚 服 。 所 以 转换 型 领导 者 要 能 深 切 体察 人 员 的 个 性 能 力 、 组 织 的 变革 需要 ， 以 
长 期 性 投资 的 眼光 ， 以 无 比 的 硝 心 ， 培 养 部 属 自 我 觉醒 、 自 我 管理 的 能 力 。 

3， 了 解 人 性 需求 

从 领导 交易 理论 来 说 ， 如 何 掌握 人 人 员 的 需求 并 予 满足 ， 以 促进 绩效 表现 ， 是 
领导 者 的 要 务 ; 而 转换 型 领导 也 必须 能 够 了 解 人 员 需 求 的 个 别 差异 向 题 ， 给 予 适 
当 的 回应 ， 只 有 如 此 ， 才 能 有 效 激 发 其 潜能 - 

4. 鼓舞 学 习 动机 

在 科技 日 新 月 异 、 竞 争 激 询 的 现代 环境 中 ,信息 利 知识 是 组 织 图 存 发 展 的 惟 
一 锌 器。 转换 型 镇 导 者 本 身 不 但 有 海 求 新 知 的 强烈 学 习 和 欲望 ， 还 要 能 培养 部 属 不 
断 学 习 新 知 的 习惯 ， 

5. 树立 个 人 价值 

转换 刑 的 领导 过 程 中 ， 领 导 者 是 组 织 上 下 信件 的 对 象 ， 操 纵 组 织 存续 的 重要 
关键 ， 所 以 转换 型 领导 者 必须 树立 起 诚实 、 有 信 、 正 义 、 公 道 等 价值 信念 ， 作 为 
人 人 员 奉 行 的 依据 。 并 通过 个 人 的 身体 力行 ， 产 生 风 行 影 从 的 教化 效果 。 

5， 乐 于 工 作 

转换 型 领导 的 施行 ， 疯 基于 工作 的 伦理 观念 。 领 导 者 要 求 部 属 全 力 投 人 工 
作 ， 自 己 也 必须 展现 出 对 工作 的 高 度 热情 ， 并 能 将 这 份 热情 加 以 扩散 ， 以 感染 所 
有 的 组 织 成 员 。 


ated 
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多 样 的 ， 如 合法 的 要 求 ， 制 约 的 服从 、 强 迫 、 说 服 、 信 任 、 教 导 等 等 。 

2， 领 导 权 力 是 领导 的 基础 。 领 导 的 主要 权力 包括 : 参考 权 、 专 家 权 、 合 法 
权 、 奖 酬 权 、 强 制 权 等 。 领 导 者 必须 依据 情景 要 求 正确 行使 权力 。 

3. 领导 的 方式 是 不 同 的 。 不 同 领导 有 不 同 的 领导 方式 。 不 同 的 领导 方式 又 
有 其 不 同 的 特点 ， 究 竟 何 种 领导 方式 为 佳 ， 尚 存在 争议 。 

4. 权 变 领导 理论 不 同 于 特质 理论 和 领导 行为 方式 理论 ， 更 加 强调 情景 因素 
对 领导 效能 的 影响 。 权 变 领 导 理 论 最 大 的 启示 在 于 领导 效果 取决 于 领导 环境 、 领 
TH. RASS RA RAS EAL. 

5， 转 换 型 领导 是 当代 领导 理论 的 最 新 发 展 。 转 换 型 领导 以 超凡 魅力 的 领导 
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与 交易 领导 理论 为 基础 的 。 而 所 育 的 罢 换 型 领导 ， 是 种 能 够 结合 组 织 成 员 共 同 
需求 与 愿望 的 组 织 变革 过 程 ， 通 过 领导 的 作用 ， 建 立 其 人 员 对 组 织 日 标的 共识 与 
蔷 韦 ， 基 于 共识 与 承 族 ， 领 导 者 创造 人 员 仿 念 和 行为 转变 的 有 利 条 件 。 转 换 型 领 
导 强 调 个 别 的 关怀 、 精 神 感召 、 才 智 的 激发 、 相 互 的 影响 等 。 





RE, 


领导 ”领导 权力 参考 权 ERM ABR XMR HRA 
领导 ”放任 式 领 导 以 人 为 中 心 的 领导 ”以 工作 为 中 心 的 领导 BR 
的 权 变 种 导 理 伦 。 褒 斯 的 途径 有 昌 标 埋 论 ”交易 型 领导 转换 型 领导 


复习 思考 是 


e a 


1， 称 是 如 何 理解 领导 的 ?” 领导 与 管理 有 什么 不 同 ? 
2. 何谓 影响 力 ? 锁 导 省 影响 力 的 来 源 是 什么 ? 

3. 试 分 析 领 导 权力 的 基础 . 
4 
5 





， 试 分 析 不 同 领导 方式 的 特点 。 
.你 是 如 何 罩 竺 领导 的 权 变 理论 的 ? 试 分 析 不 同 的 领导 权 变 理论 以 及 对 融 
实 领 导 工 作 的 局 未 。 
6， 何 谓 转换 型 领导 ?转换 型 领导 有 何 特点 ? 





MENR 
领导 艺术 一 它 是 什么 ? 
蒙哥马利 


不 论 男 人 还 是 女人 ， 不 论 人 数 很 多 还 是 很 少 ， 只 要 我 们 人 类 诗集 成 人 群 ， 我 
们 就 需要 领导 艺术 。 于 总 问题 就 产后 了 -一 需要 什么 样 的 领导 艺术 ， 在 不同 的 人 
群 和 团体 中 怎样 才能 充分 发 挥 其 作用 呢 ? 总 之 ， 什 么 是 领导 艺人 在 ? 
简 言 之， 能 使 人 们 追随 其 左右 的 人 就 是 领导 人 。 当 然 ， 他 可 能 是 好 人 ， 也 可 
171 


能 是 坏人 。 

我 们 必须 午 清 楚 ， 领 导 艺术 (Leadership) 的 反义词 是 什么 。 由 于 没有 更 适 
当 的 词 ， 我 们 只 能 用 “错误 领导 艺术 ”({misleadership) ARE., BRAISE 
人 有 勇敢 精神 和 坚强 意志 ， 但 人 们 决 不 愿意 追随 他 们 ， 因 为 人 们 不 知道 他 们 的 主 
张 是 什么 ,或 者 走 向 何 处 去 。 那 恶 的 领导 ， 尽 管 有 可 能 暂时 得 势 ， 人 总 是 带 着 自 
角 的 种 子 、 希 特 勒 和 墨 索 里 尼 就 是 这 种 邪恶 领导 的 最 好 例证 。 错 误 领 导 术 是 出 自 
一 个 强 者 的 某 些 错 误 的 东西 。 这 个 人 的 个 性 越 强 ， 最 终 的 境 台 就 越 精 。 但 是 好 与 
坏 这 两 类 领导 人 ， 都 需要 勇气 和 意志 去 实施 他 们 的 领导 艺术 ， 并 从 而 去 获取 别人 
的 好 印象 。 我 们 马上 会 说 ;当权 者 应 正当 和 适当 地 行使 领导 艺术 。 但 重要 的 是 他 
人 如何 进行 领导 。 当 他 们 没有 力量 实现 自己 的 意志 时 ， 他 们 将 如 何 行动 就 在 很 大 
程度 上 取决 于 他 们 有 什么 样 的 个 性 ， 他 们 是 什么 样 的 人 。 

作为 一 个 领导 人 大， 必须 享有 较 高 的 威望 ， 有 令 人 信服 的 判断 力 ， 善 于 鼓舞 人 
心 ， 对 部 下 关怀 备至 ， 以 此 赢得 他 们 的 信赖 和 信心 ， 用 通俗 易 懂 的 语言 向 他 们 解 
释 需要 做 的 事情 ， 否 则 的 话 ， 决 不 会 有 好 结果 。 因 此 ， 领 导 艺 术 的 开端 ， 似 乎 是 
一 场 赢得 人 心 的 战斗 。 我 坚信 ， 这 是 整个 问题 的 实质 。 

领导 艺术 的 第 一 步 应 当 是 有 才智 ， 这 里 需要 下 一 个 定义 。 我 自己 的 经 验 告诉 
我 ， 下 面 这 个 定义 也 许 是 正确 的 : 

团结 人 们 朝 着 一 个 共同 目标 努力 的 能 力 和 意志 ， 以 及 鼓舞 人 们 信心 的 品格 。 

如 果 没 有 意志 ， 即 使 有 能 力也 无 济 于 事 。 

这 里 涉及 到 了 对 人 类 本 性 的 深 人 研究。 现实 和 重要 的 因素 是 “人 "”。 万 能 的 
主 曾经 这 样 说 :“ 我 要 把 你 们 造就 成 传教 师 ,” 

基督 这 句 话 的 意思 是 ， 他 要 教 他 的 门徒 们 如 何 去 启 得人心， 因 含 着 要 传授 他 
们 领导 艺术 的 意思 。 某 些 人 会 说 ， 领 导 人 是 先天 造就 的 ， 不 是 后 天 学 成 的 ， 不 可 
LEAR AMAR HRA. HERR, A, PEA HABA 
多 的 领导 才能 和 素质 ， 而 有 些 人 则 一 点 领导 素质 都 没有 。 但 我 相信 ， 领 导 艺 术 能 
够 通过 培养 而 提高 。 在 军队 中 ， 我 认为 土 兵 们 更 愿意 追随 一 位 他 们 信 坦 的 具有 湖 
博 军事 知识 的 领导 人 ， 而 不 愿 跟 一 位 尽管 个 性 很 强 却 不 具备 同样 才能 的 领导 人 。 
对 于 一 位 下 级 军官 来 说 ， 责 任 本 身 就 可 以 给 他 带 来 勇气 ; 由 于 他 是 一 个 公认 的 小 
集体 的 领导 ， 所 以 他 要 对 这 些 人 的 性 俞 和 生活 负责 ; 因此 ， 与 不 当 领 导 时 相 比 ， 
他 很 少 有 时 间 来 为 自己 脆 前 顾 后 ， 这 会 便 他 更 为 果断 。 当 1914 年 ， 我 作为 一 名 
年 轻 的 陆军 中 尉 ， 带 领 一 个 排 向 德军 阵地 冲锋 时 ， 或 在 无 人 区 执行 杀 逻 任务 时 ， 
我 都 来 身体 会 到 了 这 一 点 。 通 过 平时 上 可 对 我 的 训练 ， 我 对 自己 的 能 力 充 满 了 信 
心 ， 我 认为 我 能 够 应 付 像 我 这 种 级 别 的 年 轻 军官 在 战争 中 所 直到 的 任何 情况 。 这 
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增添 了 我 的 勇气 和 力量 ,无论 当 排 长 还 是 后 来 当 连 长 ， 我 都 能 胜任 。 

换 句 话说 ,几乎 再 以 肯定 地 说 : 领导 人 是 “培养 出 来 ”的 ， 而 不 是 天 生 的 ， 
许多 人 并 非 天 然 领导 人 ， 但 有 时 冒 出 领导 人 崇 质 的 火花 。 应 该 善于 发 现 这 些 之 
质 ， 进 行 培育 ， 使 之 得 以 发 展 。 但 是 除了 在 军队 中 ， 人 们 是 得 不 到 这 种 训练 的 。 
老百姓 们 似乎 认为 ， 领 导 人 就 像 露 珠 一 样 ， 是 从 天 上 降临 到 人 间 的 。 其 实 并 非 如 
此 。 正 像 战争 有 许多 原则 一 样 ， 领 导 艺 术 也 有 许多 原则 ， 这 些 原则 是 能 够 学 到 
的 。 下 面 让 我 们 看 一 看 某 些 比 较 重要 的 原则 。 

领导 艺术 是 建立 在 真理 和 性 格 的 基础 上 的 。 领 导 人 本 身 必 须 是 真理 的 仆人 。 
他 必须 使 真理 成 为 共同 日 标的 焦点 。 他 还 必须 具有 鼓舞 他 人 满怀 信心 地 追随 他 的 
这 种 性 格 上 的 力量 。 真 埋 和 性 格 以 及 性 格 中 的 意志 力 ， 都 是 不 可 或 缺 的 。 

ERR’ EAT A? 简 言 之 ， 就 是 知道 你 要 做 化 么 ， 和 而 且 有 决心 达到 目的 一 一 
并 能 激发 起 你 周围 或 手下 人 的 信心 。 

国 此， 一 位 领导 人 必须 具备 富有 感染 方 的 乐观 主义 精神 和 面 对 国 难 百 折 不 挠 
的 决心 。 他 还 要 善于 鼓舞 人 心 。 当 他 自已 也 对 某 种 重要 的 结局 没有 把 握 时 ， 他 要 
能 够 依靠 道义 和 精神 的 原则 与 智谋 找 出 正确 的 解决 办 法 。 他 必须 具有 令 人 折服 的 
正确 判断 力 ， 并 说 熟人 的 本 性 。 他 必须 能 正确 、 人 全面 地 对 符 他 所 面临 的 问题 。 自 
制 方 也 是 他 性 格 中 必 不 可 少 的 组 成 部 分 。 

他 必须 善于 识别 人 才 ， 善 于 选择 他 的 下 属 ， 总 之 ， 状 于 判断 人 的 性 格 。 有 人 
认为 ,领导 人 必须 有 卓越 的 体育 运动 的 技能 。 是 的 ， 它 对 于 领导 艺术 的 发 展会 有 
所 神 益 ,但 并 不 是 必 不 可 少 的 。 

除了 做 到 所 说 的 这 一 切 之 外 ,一 个 真正 的 领导 人 还 必须 能 够 控制 ， 并 最 终 把 
握 住 他 局 恩 上 所 发 生 的 事情 。 一旦 他 被 这 些 事情 所 压倒 ， 他 的 下 属 将 会 对 他 失去 信 
心 ， 他 也 将 失去 作为 领导 人 的 价值 。 

我 认为 ， 对 于 一 位 领导 人 的 最 终 检 验 是 ， 当 会 议 或 会 见 结束 ， 你 离开 他 时 所 
产生 的 感受 。 你 是 否 有 一 种 精神 振奋 和 充满 信心 的 感觉 ? 你 明确 了 下 一 步行 动 和 
你 自己 的 任务 是 什么 吗 ? 你 是 否 已 下 决心 不 遗 余力 地 去 达到 目的 ? 还 是 你 的 感受 
正好 相反 ? 

当今 ， 在 许多 领域 里 一 国家、 政治 和 工业 一 一 领导 艺术 受到 了 来 自 许多 团 
体 中 的 家 年 人 的 挑战 。 但 我 们 却 很 少 有 人 人 能够 说 出 问题 之 所 在 。 你 必须 是 一 位 能 
够 找到 问题 答案 的 天 才 吗 9? 当然 不 是 ! 领导 艺术 的 基本 要 素来 自 人 人， 来 自 他 的 诚 
垫 和 无 私 ,来 自 他 是 否 能 正确 地 回答 这 些 问题 。 

宗教 是 否 与 此 有 抹 么 联系 ?今天 的 许多 著名 领导 人 有 善 不 同 的 宗教 信 仙 ， 有 
的 则 不 信教 。 但 是 他 们 都 受到 内 心 信念 的 激励 ， 他 们 的 信念 感召 着 追随 者 。 例 
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如 : 印度 的 尼 赫 鲁 、 南 斯 拉夫 的 铁 托 、 埃 太 的 纳赛尔 和 以 色 列 的 本 占 里 安 。 加 
PPS, SER fo OPER LB Be RE EE, 在 他 
1 BOSAL, ARITA SSE REE., TRARA EE BE ot 
NMA REBAR ARRER, WRAP RRR RMA, MASA 
对 众人 的 感召 力 。 

我 们 能 为 基督 教 的 美德 下 定义 鸣 ? 许多 书籍 都 对 这 一 主题 作 了 论述 ， 对 -- 位 
军人 来 说 ， 要 想 作 进一步 的 研究 是 相当 困难 的 一 一 但 我 必须 尝试 一 下 。 很 多 教会 
的 神学 家 似乎 把 他 们 的 思想 建立 在 非 基 督 教 的 分 类 基础 之 上 ， 邑 :“ 四 种 基本 道 
德 ”。 

因为 这 四 种 道德 规定 了 其 他 所 有 的 美德 。 这 四 种 基本 道德 是 : 

1. 知 虚 一 一 这 是 一 种 习 懂 ， 即 把 一 切 事物 看 作 是 神 的 旨意 。 它 决定 着 智慧 、 
公平 与 机 敏 。 

2. 会 正 一 一 这 是 一 种 习惯 ， 即 给 予 所 有 的 人 (包括 上 帝 和 大 类 本 身 ) 他 们 
应 得 的 东西 和 份额 。 在 这 点 上 建立 着 宗教 、 服 从 和 感恩 方面 的 责任 一 一 还 有 正直 
以 及 对 他 人 的 善意 。 

3， 三 制 一 一 这 是 为 了 人 性 的 最 高 升华 ， 也 是 为 了 个 人 和 社会 的 目的 所 做 的 
HRB. ERE aoe. MALS, 

4. 坚 秋 一 一 这 是 一 种 抵制 、 忍 受 和 战胜 生活 中 的 磨难 和 诱惑 的 精神 。 它 决 
定 着 精神 上 的 和 勇气、 勤奋 与 自律 。 

神学 家 们 似乎 已 经 用 基 疹 教 的 内 容 充 实 了 这 些 美德 ， 只 是 所 强调 的 有 些 不 局 
一 一 这 多 半 是 因为 他 们 认为 ， 基 督 教 的 福音 帮助 所 有 的 人 认识 到 什么 东西 在 他 们 
心中 是 普遍 存在 的 ， 并 且 还 因为 ， 从 心理 学 的 角度 来 看 ， 这 四 种 基本 道德 是 正确 
的 ， 是 为 了 正确 对 竺 才智、 欲望 与 意志 。 

还 有 圣 * 保 罗 的 三 大 道德 一 一 信和 仲 、 希 望 、 博 爱 ， 它 们 是 “神学 的 美德 ”。 一 
个 人 越 接近 平成 为 “基督 徒 "， 他 的 内 在 气质 就 越 受 这 些 神学 道德 的 支配 。 

从 根本 上 说 ， 它 等 于 说 ， 明 确 你 的 主要 目标 ， 清 除 所 有 妨碍 达到 目标 的 障 
得， 牢 补 把 所 住 一 切 有 助 于 你 前 进 的 东西 ， 然 后 ， 保 持 清醒 的 意识 、 勇 气 、 真 诚 
MER., BEEN. 

这 是 一 个 难度 很 大 的 愿 目 ， 但 在 继续 深入 研究 之 和 前， 必须 把 这 个 疝 题 弄 清 
楚 。 我 做 了 一 个 简短 的 分 析 ， 希 望 有 勘 于 读者 了 解 我 在 这 个 问题 上 的 观点 。 

淮 是 有 史 以 来 的 伟大 领导 人 呢 ? 他 们 是 三 大 宗教 的 创始 人 一 一 基督 、 穆 罕 上 默 
德 和 释 迦 件 尼 《佛陀 )。 我 可 以 指出 这 三 位 领导 人 部 具备 的 两 点 杰出 品质 。 

第 一 ,全神贯注 的 能 力 。 
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这 三 个 人 在 他 们 生 淮 的 其 一 个 时 期 里 都 曾经 销 卢 里 迹 ， 回 顾 这 一 点 是 很 有 趣 
p: TE 时 才 开 始 传 

播 福音 ， 人 们 对 他 的 青少年 时 代 知 之 甚 少 。 但 我 们 知道 ， 在 很 长 的 一 段 时 间 蜂 ， 
他 了 季 然 一 上身， 生活 在 旷野 中 或 其 他 什么 地 方 。 

MRR (HAT 600 年 ) 曾 有 过 一 段 宗 教 隐居 和 生活， 据说 在 此 期 间 他 同 
天 使 加 百 列 过 往 其 密 。 

FEMER (约会 元 前 4 世纪 )， 在 一 样 著 提 树 (一 种 野生 无 花朵 树 ) 下 静坐 
了 6 年 ， 在 这 段 时 期 崔 ， 他 人 全神贯注 ， 获 得 了 所 需 的 启示 ,创立 了 他 的 宗教 。 

我 息 在 “全 神 贯 注 ” 这 一 问题 上 停留 片刻 。 这 种 全 神 贯 注 的 能 力 对 于 一 位 领 
导 人 来 说 是 十 分 必要 的 。 练 习 发 挥 这 种 能 力 会 使 他 成 为 一 个 有 泛 养 的 人 。 具 备 J 
这 种 能 力 ， 他 就 能 把 同 题 分 析 得 简明 透彻 ， 看 出 嘟 些 是 问题 的 实质 ， 必 须 作 为 一 











a 

这 种 决断 的 能 力也 是 一 位 领导 人 的 必要 条 侍 。 在 开始 进行 圣战 之 前 ， 他 们 必 
须 作 出 决断 。 在 这 三 位 领导 人 中 ， 基 督 和 穆 罕 软 德 做 出 的 决断 是 : 侍奉 万 物 之 
主 ， 并 为 全 人 类 开创 生活 之 路 。 在 这 一 问题 上 ， 我 不 太 了 解释 锅 持 尼 。 我 想 ， 他 
的 宗教 是 一 种 涪 有 上 和 带 的 宗教 ， 尽 管 现在 的 佛教 徒 受 基 曾 教 思想 的 影响 很 大 。 

在 完成 了 这 一 切 之 后 ， 这 三 人 的 事业 当然 延续 下 来 了 ， 因 此 ， 他 们 三 位 的 名 
字 必 须 列 在 伟大 领导 人 的 名 单 之 首 ， 要 想 再 加 上 其 他 人 的 名 字 就 不 容易 了 。 在 我 
们 仔细 了 解 了 过 去 的 或 者 甚至 当今 的 其 些 领导 人 之 后 ， 也 可 能 会 在 名 单 后 再 加 上 
几 个 人 。 

这 三 个 人 的 个 人 生活 是 他 们 的 影响 力 和 成 功 的 部 分 原因 吗 ? 一 个 领导 人 的 个 
人 生活 一 定 要 做 到 无 可 指责 吗 ? 

我 个 人 的 看 法 是 ， 在 这 一 其 体 的 问题 FF， 妆 然 也 包括 所 有 其 他 方面 ， 最 重要 
的 因素 是 一 个 人 的 真诚 、 他 的 榜样 作用 和 他 的 影响 力 一 一 特别 是 在 基督 教 美德 这 
一 方面 一 一 无 论 他 所 处 的 社会 地 位 是 高 还 是 低 。 我 没有 看 到 任何 一 个 个 人 生活 遭 
BN ARB RA MASA, AIAN, MRS PANS 
再 昔 敬 他 ， 收 回 对 他 的 信任 。 一 旦 这 种 情况 发 生 ， 他 的 领导 艺术 将 会 很 快 失效 。 

这 :个 人 所 采用 或 遵循 的 是 一 条 一 致 的 路 线 吗 ? 许多 人 会 说 ， 这 种 “一 臻 
性 ”对 一 位 正当 的 领导 人 来 说 是 一 种 必要 的 条 件 。 也 有 人 补充 说 ,一致 性 往往 是 
不 可 能 的 ， 正 如 府 拉 克利 特 所 说 的 那样 ， 在 这 个 世界 上 ， 生 活 就 是 一 种 对 v 曾 的 
冲突 ， 这 种 对 立 常 是 无 法 协调 的 。 例 如 ， 每 一 个 基督 徒 郁 须 奉行 怀 有 爱心 的 条 
规 ， 据 此 ， 所 有 的 战争 都 必须 被 视 为 那 晋 一 一 正如 基 此 教 和 平 主义 所 说 的 那样 。 
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但 是 爱心 也 包括 保卫 你 的 家 网 一 一 基督 就 是 这 样 说 的 。 

《圣经 》 已 经 表明 ， 这 一 问题 不 像 有 些 人 想象 的 那样 简单 。" 我 从 没有 见 到 过 
MHRA, BA, FUERA Dest.” 基督 这 名 话说 的 是 谁 呢 ? 

又 是 谁 体 望 着 十 字 架 说 道 :“ 这 的 确 是 上 帝 的 儿子 。” 

这 两 例 说 的 是 一 位 罗马 士兵 。 

是 谁 从 有 暴民 手中 救出 了 圣 ' 保 罗 ? 是 罗马 士兵 ， 结 果 又 怎样 呢 ? 

我 位 乎 总 有 这 样 一 种 看 法 ,《 新 约 》 中 提 到 的 那些 士兵 、 平 民 和 那些 以 战争 
为 业 的 人 人们， 成 了 一 种 和 象征， 体现 着 在 这 个 政治 与 战争 的 世界 里 困扰 着 基督 徒 们 
的 困难 。 他 们 最 根本 的 困难 就 在 于 他 们 生活 在 一 个 有 缺陷 的 和 混乱 的 讲 界 里 。 在 
这 个 世界 中 ， 有 对 于 爱 的 空想 ， 它 的 要 求 是 无 限 的 。 也 有 人 类 腐败 的 现实 ， 这 也 
许 就 是 所 请 人 类 局 限 性 的 规律 或 者 用 过 时 的 和 有 时 会 被 误解 的 话 来 说 ， 是 原罪 
的 规律 。 所 以 我 们 不 得 不 在 由 人 类 本 性 所 造成 的 这 种 环境 中 工作 。 这 就 意味 着 ， 
例如 ， 设 有 武力 的 支持 ,正义 就 不 会 占 上 风 。 它 还 意味 着 ， 必 须 对 付 暴 力 。 我 认 
为 ， 不 折 不 扣 揭 基督 教 和 平 主义 者 都 应 从 讲 俗 社会 中 退出 来 ， 如 果 他 们 拒绝 使 用 
武力 ， 他 们 能 够 堂堂 正 正 地 寻求 警察 的 保护 蚂 ? 

这 一 切 都 是 非常 困难 的 。 因 此 ， 一 个 人 在 抛弃 作为 领导 人 基本 特征 的 正当 的 
一 致 性 之 前 ， 设 冷静 地 思考 一 下 一 一 因为 这 种 一 致 性 可 以 通过 截然 不 同 的 方式 ， 
有 时 通过 战争 的 方式 ， 有 时 通过 和 平 的 方式 ， 达 到 同一 目的 。 个 是 我 认为 ， 在 重 
大 的 道德 问题 有 基督 教 美德 方面 ， 这 种 一 致 性 在 自由 世界 里 对 于 一 个 领导 者 的 成 
功 是 至 关 重 要 的 。 

伟大 的 领导 人 都 具有 杰出 的 才能 和 美德 吗 ? 有些 才能 是 显而易见 和 十 分 明确 
的 。 例 如 ; 能 够 透彻 地 了 解 自 己 的 工作 和 职业 ， 这 绝对 是 一 个 先决 条 件 。 然 后 还 
要 继续 学 习 ， 使 自己 不 断 取 得 进步 。 不 仅 必 须 掌握 自己 的 业务 ， 而 且 还 要 不 断 地 
求索 。 正 如 威廉 ' 库 伯 曾 说 过 的 ， 

“知识 对 其 自身 已 学 到 如 此 之 多 而 感到 自豪 ; 

智慧 却 自 知 并 不 知道 得 更 多 因而 虚 怀 若 谷 。? 

虽然 有 些 才 能 是 极 难 学 到 手 的 ， 但 却 很 重要 。 这 样 的 一 种 才能 就 是 了 解 本 国 
的 语言 。 在 这 一 方面 ， 税 怕 我 有 时 也 会 出 错 。 让 我 来 解释 一 下 。 

我 在 欧洲 接触 过 的 许多 人 渴望 知道 戴高乐 将 军 是 一 种 什么 样 的 人 一 一 他 们 之 
中 有 铁 托 总 统 和 忒 鲁 晓 夫 先生 ， 我 要 讲 的 故事 涉及 他 们 两 人 。 他 们 二 位 对 我 
说 一 一 “四 我 谈 谈 戴 高 乐 将 军 ， 他 近况 如 何 ?” 

这 时 我 已 对 戴高乐 将 军 相当 熟悉 了 。 我 喜欢 他 ， 也 敬佩 他 ， 而 且 还 上 日益 了 解 
他 的 近况 。 我 第 一 次 结识 他 是 在 希特勒 战争 期 间 ， 那 时 他 有 时 有 些 难以 相处 。 如 
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FREH. et. SAR LAME A. 我 也 同意 机 运用 这 一 经 验 时 应 有 所 区 
Aj. 内 为 必须 用 “说 服 ” 的 上 六 式 ， 痢 不 能 用 命令 的 方式 让 J. 人 做 他 们 所 不 方 做 的 
事 。 

当然 ， 说明 你 让 士兵 做 的 如 是 正确 的 ， 这 样 说 版 总 是 一 件 好 事 ， 但 最 终 你 还 
古 可 以 合 令 他 ， 他 世 必 须 服 从 。 尽 管 有 这 种 不 同 ， 但 经 验 都 有 共同 之 处 : 

我 越 思 考 这 个 问题 ， 就 战 相 信 最 基本 的 要 素 是 “人 "”， 是 他 的 真诚 和 无 私 ， 
是 他 掌握 问题 的 情况 ， 然 后 做 出 正确 的 决定 : 

我 兽 听 说 ， 某 位 将 军 在 汇报 一 场 战斗 中 他 所 面临 的 困难 处 境 时 这 样 说 ; 

“我 们 将 立即 做 我 们 所 能 做 的 一 切 : 但 无 能 为 力 的 局 面 还 会 持续 一 段 较 长 的 
时 间 :” 

Heth Aik PA Ee ao A ae, RR ARE. 

BRBKFMS AARP RATE INS BR RTARTA TRE 
上 时间。 不 怕 令 人 厌烦 乏味 ， 我 还 要 再 重复 一 遍 一 一 至 关 重 要 的 是 “人 “， 是 他 正 
确 决 策 的 能 力 和 对 于 人 类 本 性 的 了 解 ， 

(资料 来 源 ，Viscount Montgomery , 1961, The Path to Leadership, Colins 
Clear-Type Press- ) 








ETE 


蒙 可 己 利 将 军 认为 “领导 艺术 是 为 赢得 民心 而 战斗 ， 领 导 艺 术 上 一 个 巨大 的 
人 的 问题 ， 即 研究 人 性 "， 你 如 何 看 待 这 一 观点 ”你 同意 他 关于 领导 品德 和 能 力 
的 论述 吗 ? 蒙 导 马 利 将 军 认为 ,一 个 领导 人 是 否 称 得 上 伟人 或 天 才 ， 内 有 看 他 是 
和 否 为 他 领导 的 国家 利 民 族 的 利益 做 出 了 持久 永恒 的 贡献 根据 这 个 标准 ， 哪 些 人 能 
在 其 列 呢 ? 
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21 世纪 是 知识 经 济 知识 社会 。 人 在 知识 社会 中 ， 人 力 资 源 的 地 位 凸现 ， 人 
力 资 源 已 取代 工业 时 代 的 资本 ， 成 为 我 们 这 个 时 代 最 重要 的 战略 资源 。 人 力 资源 
的 战略 性 地 位 一 方面 是 由 这 个 时 代 本 对 的 特质 所 决定 的 : 在 知识 经 济 种 知识 社 
会 ， 知 识 的 生产 分 配 和 使 用 已 经 成 为 财富 和 权力 的 来 源 ， 而 知识 的 生产 以 及 创新 
TREVE- THAR GHARR RBA AD RAN Lh. AAA, AA 
的 高 附加 值 特 件 也 决定 了 其 成 略 地 位。 

在 知识 经 济 社会 ， 管 理 的 重点 书 从 生产 转 欧 到 知识 管理 以 及 人 力 资源 管理 。 
管理 省 最 主要 的 职责 在 于 创造 一 个 人 才 成 长 的 优 民 环 境 ， 通 过 激发 人 的 潜能 和 创 
造 性 ， 最 终 实 现 高 绩效 的 工作。 

对 于 公共 管理 者 而 站 ， 搜 有 一 支 哥 极 主动 、 尽 联 尽 责 、 精 明 强 -下 的 公务 人 力 
资源 无 疑 是 政府 实现 治理 晶 标 的 根本 保证 之 一 ， 是 融 “ 为 政 在 人 ”之 说 。 可 以 
讲 ， 缺 乏 一 支 高 素质 、 有 活力 、 负 责 的 公务 人 力 资源 ， 政 府 是 不 可 能 有 活力 、 有 
效率 的 当今 各 国政 府 肯 造 ， 莫 不 把 公务 人 必 上 骨 造作 为 一 个 重点 ， 这 也 充分 说 明 
了 这 一 点 。 

本 章 曾 述 了 人 力 资 源 的 性 压 ， 人 力 资源 管理 的 日 标 和 职能 ， 研 究 了 公务 人 力 
资源 管理 的 新 策略 ， 分 析 了 公务 人 力 资 源 管理 的 新 趋势 。 
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e 人 力 资 源 的 性 质 与 人 力 资 源 管 理 的 兴起 
© 人 力 资源 管理 的 功能 

e 公务 人 力 资 源 管 理 的 战略 目标 

@ 人 力 资 源 管 理 者 的 知 能 

© 工作 生活 质量 与 人 力 资源 管理 

9 公务 人 力 资源 管理 发 展 的 档 势 


8.1 人 力 资源 的 特性 


资源 是 人 类 社会 存在 和 发 展 的 前 提 , 也 是 社会 中 任何 一 个 组 织 存在 和 发 展 的 
基础 。 一 般 来 说 ,对 一 个 组 织 而 言 ,其 所 拥有 的 资源 大 致 有 四 种 类 型 :实体 设备 的 
资源 .财政 资源 ,技术 资源 和 人 力 资源 。 一 般 认为 ,这 四 者 是 在 任何 形式 的 生产 过 
程 中 不 可 缺少 的 最 基本 的 要 素 ;管理 的 本 质 便 是 对 组 织 所 拥有 的 资源 进行 理性 的 
配置 组织 和 利用 ,使 之 产生 最 佳 的 效果 ;而 且 一 个 组 织 所 拥有 的 资源 的 数量 和 质 
景 将 决定 其 牛 广 和 提供 产品 的 数量 .规模 ,影响 -一 个 组 织 的 整体 实力 和 点 争 力 . 

MPAA. 人们 因 研 究 之 角度 及 范围 不 同 ， 存 在 不 同 的 看 法 。 从 广义 上 
来 看 . 一 国 的 人 力 资源 泛 指 现 在 和 未 来 一 切 可 能 成 为 生产 性 要 素 的 人 口 , 它 包括 
现实 的 人 力 资 源 ( 即 一 个 国家 或 地 区 在 一 定时 间 内 拥有 的 实际 从 事 社 会 劳动 的 人 
D) ,潜在 的 人 力 资源 (一 个 国家 和 地 区 中 上 其 有 劳动 能 力 的 人 口 } 和 未 来 的 人 力 资源 
《那些 未 达到 劳动 年 龄 的 人 口 )。 从 狭义 上 来 看 ,人 力 资源 指 一 个 国家 .一 个 地 区 万 
至 一 个 组 织 能 够 作为 千 广 性 要 素 投 人 社会 经 济 活动 的 劳动 万 人 口 的 数量 和 质量 。 

如 隔 其 他 资源 一 样 ， 人 力 资源 具有 量 的 属性 ， 也 有 上 质 的 属性 。 对 于 一 个 国家 
而 吉 ， 人 力 资 源 的 数量 反映 为 一 个 国家 人 力 资 源 或 廓 动 方 人 口 的 总 数 。 对 于 一 个 
组 织 而 音 ， 人 力 资 源 的 数量 表现 为 组 织 所 实际 拥有 的 员工 总 数 。 人 力 资 源 的 数量 
在 一 定 程 度 上 皮 映 了 一 个 国家 、 地 区 和 和 纵 织 的 实力 。 另 一 方面 ， 人 力 资 源 质量 是 
比 人 力 资源 数量 更 为 重要 的 一 个 指标 。 人 力 资 源 的 质量 是 一 个 国家 、 地 区 和 组 织 
的 劳动 者 健康 状况 ,知识 与 技能 水 平 .价值 与 态度 ,行为 能 力 等 综合 因素 的 反映 。 
一 个 国家 和 组 织 真 正 拥 有 了 高 质量 的 人 力 资源 , 才 真 正 地 拥有 了 竞争 的 实力 。 

在 传统 上 ， 组 织 常常 将 其 工作 的 重心 或 管理 的 重心 放 在 实 钵 设备 资源 、 财 务 
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资源 、 技 术 信息 资源 的 取得 和 操作 上 ， 往 往 试图 任 借 硬 体 和 财务 资源 的 处 理 以 解 
REA LHP aR. Rice TAH RRR. LR, BR 
Wit. WR. RARAA HERS ARSE, HAAR BHR, 

1， 人 力 资源 为 能 动 资源 

人 力 资源 最 显著 的 特性 亦 于 它 的 能 动 住 ， 这 是 其 区 别 于 一 切 资源 最 根本 的 特 
质 。 人 姓 资 源 之 能 动 性 ， 核 心 表现 为 人 力 资 源 在 管理 活动 中 的 主导 作用 。 一 切 经 
济 活动 和 管理 活动 都 是 人 力 资源 的 活动 ， 是 由 它 引 发 、 带 动 了 其 他 资源 的 活动 。 
在 经 济 和 管理 活动 由， 人 力 资源 的 活动 总 是 处 在 发 起 、 组 织 、 操 纵 和 控制 其 他 资 
源 的 中 心 位 置 。 人 方 资源 能 统合 其 他 资源 ， 结 合 其 他 资源 的 效益 ， 因 而 其 脱离 了 
“纯粹 资源 ”地 位 ， 而 创造 更 高 的 价值 。 另 一 方面 ， 与 其 他 资源 相 比 ， 存 经济 活 
动 中 ， 人 力 资源 是 惟一 起 创造 作用 的 资源 。 创 新 是 一 切 组 织 活动 的 牛 命 ， 而 只 有 
高 质量 的 人 访 资 源 填 能 苔 担 不 断 创新 的 任务 。 

2. 人力 资源 是 高 增值 性 资源 

组 织 的 其 他 资源 如 硬 体 资源 和 财政 资源 的 运用 方式 与 范围 郁 有 一 定 的 限制 和 
功能 ， 而 人 力 资 源 则 基于 “人 ”的 特性 ， 其 所 产生 的 价值 与 影响 、 收 益 的 份额 远 
远 超过 其 他 资源 ， 人 力 资源 和 其 他 资源 一样 ， 在 投 人 使 用 以 后 都 可 能 引起 损耗 ， 
但 人 力 资 源 却 能 在 使 用 过 程 中 不 断 实 现 自我 补偿 、 更 新 和 发 展 。 因 此， 人 力 资源 
是 一 种 高 增值 的 资源 。 

3. 人 力 资源 无 法 储存 

目 然 资源 和 物质 资源 可 以 用 置 ， 资 金 和 姥 政 资源 可 以 存 于 金融 机 构 ， 但 人 力 
资源 往往 无 法 储存 ， 如 果 现 在 不 及 时 应 用 人 力 资源 ， 就 不 能 得 到 人 力 资 源 的 价 
值 ， 同 时 也 不 能 保留 人 力 资 源 以 待 日 后 使 用 ， 社 会 知识 、 技 术 的 飞速 发 展 使 得 
“ 困 置 的 ”人 力 资 源 逐 新 流失 其 价值 与 特性 。 因 此 ， 闲 置 的 人 力 资 源 是 对 人 力 资 
源 的 巨大 浪费 ,惟有 前 脆性 的 、 有 计划 的 与 适时 地 运用 人 人 力 资源 ， 才 能 发 挥 人 力 
资源 的 作用 。 

4. 人 力 资源 必须 不 断 地 投资 、 维 持 与 提升 ， 才 能 保持 其 价值 和 增值 

一 切 资源 都 有 耗损 性 ， 人 力 资 源 也 会 老化 ， 它 表现 为 人 的 体力 、 智 力 . 知 
识 、 技 能 以 及 态度 与 行为 不 能 适应 新 时 代 的 要 求 ， 而 人 旋 资 源 的 老化 结果 未 坝 为 
这 种 资源 的 价值 或 所 能 创造 的 价值 的 减损 。 为 了 维持 人 力 资 源 的 价值 ， 一 个 组 织 
只 有 依据 社会 和 环境 发 展 的 要 求 、 组 织 与 个 人 的 要 求 ， 持 续 不 断 地 投资 于 人 力 资 
汤 ， 强 化 其 知识 、 技 能 与 态度 ， 才 能 适应 变革 的 压力 ， 发 挥 人 万 资源 的 价值 。 

由 此 来 看 ,优良 而 又 可 人 靠 的 人 力 资源 实 为 组 织 最 重要 的 资产 和 资本 ， 人 力 资 
源 系 统 是 组 织 的 动力 系统 。 
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8.2 现代 人 力 资 源 管理 的 兴起 


人 力 资源 管理 是 20 世纪 70 年 代 ， 特 别 是 80 年 代 以 来 流行 与 兴盛 的 一 个 管 
FASE. 人 力 资 源 管 理 CHRM) 一 词 ， 经 过 整个 80 EREE 9 年代， 逐渐 被 
管理 者 及 管理 学 者 们 所 熟悉 。 传 统 上 ， 涉 及 到 人 力 的 管理 问题 ， 人 们 所 习惯 并 熟 
悉 的 词 访 是 人 事 管 理 、 尽 管 人 力 资源 的 管理 的 含义 众说 纷 颖 ， 但 我 们 深 深 地 体验 
到 : 人 力 资 源 管理 一 词 取代 传统 的 人 事 管理 一 词 并 非 仅 仅 是 词语 的 变化 ， 而 是 反 
映 了 时 代 变 化 的 特征 万 至 管理 理念 的 变化 。 具 体 分 析 ， 导 致力 资源 管理 兴起 的 
主要 原因 或 因素 有 以 下 疙 个 方面 。 

1， 人 力 资源 或 人 力 资本 理念 的 确认 和 广泛 共识 

让 现代 经 济 科学 和 管理 科学 创立 之 初 ， 古 典 大 师 们 如 配 第 (W.Petty)、 亚 
当 ' 斯 密 (A.Smith) 等 便 在 一 定 程 度 上 认识 到 了 人 力 资 源 在 经 济 活动 中 的 特殊 
地 位 。 亚 当 ' 斯 密 在 其 名 其 《国富 论 》(1776 年 ) 中 提 到 ， 一 个 国家 全 体 居 民 的 
所 有 后 天 获得 的 有 有 用 能 力 是 资本 的 重要 组 成 部 分 。 但 严格 地 讲 ， 经 典 的 经 济 学 并 
没有 真正 将 人 力 资源 看 作 是 种 资本 ， 它 们 都 将 人 {或 者 说 劳动 、 劳 动力 ) 与 二 
地 、 资 本 并 列 为 生产 的 要 素 ， 但 认为 作为 生产 性 要 素 的 人 是 “ 非 资本 的 "。 实 际 
上 .， 在 他 们 看 米 ， 劳 动力 指 的 是 不 包含 知 识 和 技能 的 自然 形态 的 劳动 力 ， 二 加尔 
(A.Marshall, 1892—1924) 尽管 认识 到 所 有 资本 中 最 有 价值 的 是 对 人 本 身 的 投 
A, 但 同时 认为 ， 不 应该 把 资本 的 概念 用 于 人 类 身上 ， 因 为 这 样 ， 织 然 不 损害 人 
的 自由 ， 也 会 紧 低 他 的 人 格 。 在 20 世纪 50 年 代 后 期 ， 由 于 科学 技术 的 进步 ， 人 
力 资源 在 生产 中 的 地 位 发 生 了 变化 ， 由 此 产 牛 了 人 力 资 本 的 理论 。 人 力 资 本 理论 
的 创始 人 是 美国 艺 加 机 大 学 的 西 奥 多 . 舒 尔 蒋 (Theodore Schultz) 和 加 里 .贝克 
IR (Gary S.Becker)。 他 们 认为 ， 人 力 是 经 济 发 展 和 社会 进步 的 决定 性 因素 。 人 人 
力 一 一 包括 人 的 知识 和 人 的 技能 形成 ， 是 投资 的 结果 ， 也 就 是 说 ， 并 非 一 切 人 力 
资源 都 是 最 重要 的 资源 ， 上 只 有 通过 一 定 方式 的 投资 ， 掌 握 了 知识 和 技能 的 人 力 资 
源 才 是 一 切 生 产 资源 中 最 重要 的 资源 。 因 此 ， 人 力 、 人 的 知识 和 技能 ， 是 资本 形 
态 ， 我 们 称 之 为 人 力 资本 。 人 力 资源 作为 一 种 生产 能 力 ， 已 经 远 远 超过 了 一 切 其 
他 形态 的 资本 生产 能 力 的 总 和 。 对 人 的 投资 带 来 的 政 益 率 超过 了 对 一 切 其 他 形态 
的 资本 收益 率 。 在 80 年 代 以 后 ， 人 力 资源 和 人 力 资本 的 重要 性 被 人 们 广泛 地 认 
同和 接纳 ， 英 国 经 济 学 家 险 比 森 (FA. Harbison) 的 观点 或 许 代 表 了 人 们 普 遍 的 
看 法 :“ 人 力 资源 是 国民 财富 的 最 终 基 础 。 资 本 和 自然 资源 是 被 动 的 后 产 因素 ; 
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人 是 积累 资本 ， 开 发 自然 资源 ， 建 立 社会 、 经 济 和 政治 组 织 并 推动 国家 向 前 发 展 
的 主动 力 .显而易见 ，~- 个 国家 如 果 不 能 发 展 人 民 的 技能 和 知识 ， 衣 不 能 发 展 任 
何 草 的 东西 ”。 国 家 的 发 展 是 如 此 ， 组 织 发 展 和 生存 更 是 如 此 诚 如 当代 管理 大 
师 托 蕊 斯 "彼得 斯 《Tom Peters) 所 言 :“ 企 业 或 事业 惟 -- 真 正 的 资源 是 人 ， 管理 
就 是 充分 开发 人 人 力 资 源 以 做 好 工作 。” 

2. 国际 化 与 国际 竞争 的 加 剧 

国际 化 是 当代 社会 政治 、 经 济 发 展 的 一 个 不 可 争议 的 现实 。 国 际 化 所 引致 的 
一 个 明显 的 结果 就 是 国际 竞争 的 加 剧 。 一 个 组 织 不 仪 仅 要 在 生产 、 销 售 、 财 务 、 
服务 工 与 其 他 绀 织 疯 争 ， 在 人 力 资 源 管 理 上 亦 是 如 此 。 尤 其 足 在 国际 竞争 日 砧 激 
烈 的 当代 社会 ， 一 个 组 织 野 想 在 国际 竞争 土 占 一 席 之 地 ， 就 需要 积极 寻找 如 何 有 
效 利用 大 力 资 源 ， 充 分 发 挥 员 工 的 潜能 ， 增 强 其 竞争 能 力 。 事 实 上 ， 人 力 资源 在 
某 种 程度 上 已 成 为 一 个 国家 核心 的 竞争 优势 所 在 ， 因 为 人 力 资源 是 一 个 国家 发 展 
和 创新 的 核心 资源 。 

3. 人力 资源 成 本 在 所 有 经 济 生产 体系 的 成 本 结构 中 所 占 比 例 增 大 

由 于 人 力 资 源 的 重要 性 增强 ， 人 力 资 源 投资 的 成 本 不 断 扩 大 。 研 究 表 明 ， 很 
多 组 织 中 55% 的 运营 成 本 态 直 接 或 间接 地 与 人 力 资源 费用 有 关 。 特别 是 在 许多 
发 达 国 家 和 地 区 (如 北美 洲 和 西欧 ) 传统 的 制造 业 向 服务 业 的 转移 ， 大 约 有 三 分 
之 二 的 筋 动 力 从 事后 产 和 提供 服务 ， 服 务 业 与 传统 的 制造 业 的 最 大 区 别 就 在 于 其 
结识 经 济 性 质 ， 即 些 求 从 业 人 员 有 更 高 的 知识 、 技 能 和 创新 水 平 。 这 一 方面 导致 
了 人 人力 资 源 成 本 的 增加 ， 同 时 也 导致 要 求 用 新 的 人 力 资源 管理 卢 法 去 管理 它们 。 

d. 组 织 整体 经 营 对 人 力 资 源 管理 的 新 要 求 

整体 性 经 营 是 任何 一 个 组 织 成 功 的 不 变 的 原则 和 秘 雇 。 技 术 的 优势 来 白 于 人 
员 在 知识 和 技术 上 的 不 断 创 新 ; 生产 和 销售 的 优势 需要 良好 的 人 力 资 源 作为 支 
持 。 一 个 组 织 除了 良好 的 计划 和 技术 、 健 全 的 市 场 销售 网 络 、 有 效 的 财务 系统 
外 ， 先 进 的 人 力 资源 管理 也 是 不 可 馈 少 的 ， 人 力 资源 管理 是 组 织 整体 性 体系 中 的 
一 个 重要 组 成 部 分 。 

5， 管 理 方式 的 变化 一 一 从 以 事 为 中 心 的 管理 转向 以 人 为 中 心 的 管理 

在 过 去 的 十 多 年 ， 一 方面 随 着 社会 政治 变革 与 进步 ， 特 别 是 权利 平等 化 的 发 
展 ， 以 及 工作 生活 质量 运动 的 发 展 ， 另 一 方面 随 着 对 人 力 资源 及 其 作用 认识 的 蛮 
单 ， 组 织 管理 的 方式 也 发 生 了 一 个 根本 性 的 变化 ， 邦 种 传统 的 以 事 为 中 心 的 独裁 
管理 模式 和 监护 管理 模式 途 步 让 位 于 以 人 为 中 心 的 人 际 关系 管理 模式 和 人 力 资 源 
管理 模式 。 管 理学 家 米尔 斯 {R.E.Miles) 曾经 区 别 了 这 种 传统 管理 模式 和 以 人 
为 中 心 的 管理 模式 ( 见 表 8 一 1)。 发展 员 主 、 人 道 的 管理 系统 已 成 为 当代 管理 的 
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一 个 中 心 议题 


这 个 议题 的 核心 内 容 在 于 : 怎样 才能 道 过 使 个 人 能 够 至 有 更 多 的 


参与 、 创 造 性 和 尊严 ,通过 发 据 人 的 聪明 才智 而 不 仪 仅 是 从 技术 职能 方面 来 引 
导 ， 从 而 既 能 提高 组 织 的 生产 能 力 ， 同 时 又 能 帮助 人 得 到 充分 的 发 展 。 


表 8 一 ] 
传统 模式 


人 人 际 关 未 模式 


人 力 资源 模式 





假设 





1. 对 绝 大 多 数 人 来 说 ， 大 
生 对 工作 是 厌恶 的 

2. 员工 对 做 什么 要 比 对 他 
们 的 工作 报酬 较 范 关心， 
3 几乎 没有 客 少 人 要 求 或 
RERE ik PEAP E fa a BE 
自我 指导 或 自我 控制 的 工作 





1 1 大 们 要 感到 自己 有 用 和 
重要 


| 要 求 承认 是 个 独立 的 人 
|3. 上面 的 这 些 要 求 ， 在 激 

励 人 们 努力 工作 方面 比 金 钱 
! 更 为 重要 


| 2 MERA, Fiat | 


1. CRA ERAT 


的 ， 人们 要 求 对 自己 参与 所 
定 的 目标 做 出 贡献 
2. BARKER ARG aes 
的 创造 发、 责任 . ARIS 
入 自我 控制 ， 想 过 他 们 现 
在 所 任 工作 的 要 求 





收 策 





1， 主 管 人 员 的 基本 任务 是 
严格 监督 并 控制 其 下 属 

2. 他 们 必须 把 工作 任务 分 
RR Re. PRE 





促使 每 一 个 下 作 人 员 部 党 得 
自己 有 用 和 重要 
2. 他 应 保持 使 下 属 人 员 经 








1 主管 人 员 的 基本 任务 是 








|3. BUTERA FALA 
员工 充分 参与 ， 并 不 断 扩大 
下 属 人 员 的 自我 指导 和 自我 
| 控制 能 力 


| ER AAMAS Ri | 
法 利用 “ 木 于 发 ”的 人 力 资源 
2. 他 必须 创造 出 一 种 环境 ， 
使 健一 个 工作 人 员 都 能 竭力 
做 出 最 大 的 页 献 











会 的 操作 BAB o, FAO REA 
3， 他 必须 建立 详细 的 日 常 | 对 计划 的 不 同意 见 
工作 程序 并 坚定 调 公 平地 3. EPA BRB PRE 
执行 这 些 规定 | 日 常 工作 中 运用 某 种 称 度 的 
自我 指导 和 自我 控制 
人 
1 MRORAH, 主管 公 | 1. 与 下 属 人 员 分 享 信息 ， 
平 ， 则 大 们 能 够 容忍 CH | HEA RLM RAI 
2. 如 任务 足够 简单 ， 而 且 | 们 参与 ， 这 将 满足 他 们 的 归 
对 员工 的 控制 十 分 严密 时 ，| 属 感 和 工作 自豪 感 的 需要 
他 们 的 生产 可 以 达到 标准 ”| 2. 满足 上 面 这 些 需要 便 可 
以 提高 十 气 并 减少 对 正式 权 


| 思 的 抵制 ， 使 下 属 人 员 愿 意 | 


| 合作 


6. 人 力 资源 管理 的 职业 化 
人 力 资 源 管理 受到 普 滔 重视 的 一 个 重要 原因 在 于 ， 信 力 资源 管理 的 专门 化 的 








1. 扩大 下 属 人 人员 的 影响 、 自 


我 指导 和 和 自我 控制 ， 净 带 来 
工作 效率 的 提高 

2. 下 属 人 员 对 工作 满意 的 种 
度 将 作为 他 们 一 种 “副产品 ” 
而 增加 ,也 就 是 促使 他 们 充 
分 发 恬 其 才智 ， 为 组 织 多 做 
贡献 





— 
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趋势 的 形成 和 辑 蝇 。 在 今天 ， 涉 及 到 人 力 资 源 管 理 的 许多 问题 ， 如 : 如何 进行 人 
力 资源 的 规划 ? 如 何 带 助 个 人 发 展 一 种 能 使 他 们 完全 实现 他 们 的 能 力 和 兴趣 的 事 
业 ， 而 同时 又 符合 组 织 长 期 或 短期 对 人 力 的 需求 ”如 何 将 工作 设计 得 更 为 有 效 ? 
在 什么 条 件 下 各 种 类 型 的 奖 栈 最 能 有 效 地 鼓励 员工 工作 9” 组 织 中 成 员 的 态 虑 、 行 
为 及 其 变化 如 何 ? 如 和 何 通过 对 人 的 管理 成 功 地 实现 组 织 的 变革 …… 诸 如 此 类 的 问 
题 远 非 一 般 人 员 所 能 回答 并 解决 的 。 人 力 资 源 的 管理 需要 专门 理论 和 知识 作为 支 
撑 ， 需 要 专门 的 技能 ， 需 要 职业 的 人 力 资 源 专家 和 职业 管理 者 ， 因 上 此， 人力 资源 
管理 已 经 成 为 一 种 职业 。 在 美国 ，1986 年 人 力 资源 管理 者 拥有 151 000 个 工作 岗 
仓 。 根 据 美国 劳工 部 的 预测 ， 到 2000 年 ， 人 力 资源 管理 者 的 人 数 将 达 194 000 
人 。 人 力 资源 管理 者 被 视 为 最 热门 的 职业 之 一 。 表 8 一 2 列举 了 人 力 资源 管理 者 
的 年 平均 收入 状况 。 


表 8 一 2 人 力 资源 管理 内 的 年 平均 收入 
职位 平均 下 资 【 美 元 ) 





高 级 人 力 资 源 主 管 
高 级 人 事主 管 

人 力 资源 管理 者 
劳资 关系 主管 

分 部 或 地 区 人 力 资源 主管 
公司 高 级 安全 主管 
平等 就 业 机 会 管理 者 
考试 录用 人 员 

雇员 培训 经 理 
管理 发 展 经 理 

高 级 工资 福利 经 理 
部 门人 事 经 理 

一 般 人 事 助 理 员 





8.3 ”人力 资 源 管理 的 性 质 、 功 能 和 系统 


如 前 所 述 ， 人 力 资源 管理 的 意 涵 究 竟 为 何 ” 一 直 众 说 纷 红 ， 不 能 定 于 一 宗 。 
为 理解 人 力 资 源 管理 ， 我 们 必须 首先 理解 什么 是 管理 ， 管 理 在 做 些 什么 。 
管理 就 是 设计 和 保持 -- 种 良好 的 环境 ， 通 过 使 人 有 效 地 工作 ， 完 成 组 织 目标 
的 过 程 。 大 多 数 管理 专家 都 认为 所 有 的 管理 者 都 从 事 或 履行 五 种 基本 的 职能 : 计 
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划 、 组 织 、 人 事 、 领 导 和 控制 。 这 五 个 基本 职能 代表 了 管理 过 程 (Management 
Process) ， 每 一 个 职能 所 涉及 的 主要 活动 包括 ， 

(1) 计划 ; 建立 目标 和 标准 ; 制定 规则 和 程序 ; 制定 战略 ; 预测 ;制定 各 种 
管理 计划 ， 

(2) 组 织 : 建立 和 设计 组 织 机 构 :， 为 每 一 个 下 属 指派 工作 ; 授权 ; 建立 权力 
和 沟通 的 渠道 ; 协调 下 属 的 工作 。 

(3) AS: 决定 万 用 哪 种 类 型 的 人 员 ; 人 员 录 用 ; 人 员 选 择 ; 确立 绩效 标 
HE; REE, 评价 绩效， 员工 咨询; 训练 和 发 展 。 

(4) 领导 : 激励 下 属 ; 指导 下 级 的 活动 ， 解决 冲突 ， 人 协调 关系 。 

(5) 控制 ， 监控 ; 比较 ; 纠正 偏差 。 

人 力 资 涯 管理 核心 涉及 到 一 个 组 织 管 理 中 的 人 力 资 源 方面 的 管理 职能 ， 传 统 
上 被 称 之 为 人 事 和 人 事 管 理 。 简 单 地 讲 ， 人 力 资 源 管理 是 指 组 织 内 所 有 ,人力 资源 
的 获取 、 使 用 和 维护 等 一 切 管理 的 过 程 和 活动 ， 或 者 是 组 织 管理 中 涉及 到 人 力 资 
源 的 政策 和 实践 。 

美国 培训 与 发 展 协会 (The American Society For Training and Development) 
在 其 出 版 的 《卓越 的 典范 》 一 书 中 ， 曾 提出 了 人 力 资 源 管理 的 标准 功能 。 如 图 
8 一 1 图 所 示 






AN TURAL HE 
包括 人 人员 的 霹 训 、 






UEP Gey EAE HRD 的 二 个 次 区 域 和 密切 
AA AAA RVI A h 






图 8 一 1 ASID AJARREY 
ASTD 的 人 力 资源 轮 向 我 们 展示 了 一 个 组 织 人 力 资源 管理 的 主要 活动 领域 。 
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如 果 我 们 将 人 力 资源 管理 视 为 一 个 过 程 或 系统 ， 人 人 力 资源 的 管理 事实 上 包括 四 大 
基本 功能 。 现 将 四 大 基本 功能 简 述 如 下 。 

L 人力 资 源 的 获取 

一 个 组 织 必 须 为 特定 地 点 和 时 间 的 特定 工作 获得 合格 的 人 员 ， 这 样 才 能 有 效 
地 实现 组 织 的 目标 。 人 力 资源 的 获取 是 人 力 资 源 工 作 的 第 一 步 ， 它 涉及 人 力 资源 
规划 、 录 用 和 选拔 。 人 力 资源 的 规划 是 系统 地 评估 人 三 资源 需求 以 保证 获取 组织 
所 需 的 具有 专门 枝 能 的 人 才 的 过 程 。 人 力 资源 规划 的 主 皮 任务 是 了 解 组 织 的 日 标 
与 和 月 的 ， 继 而 在 目标 与 日 的 指引 下 ， 从 事 组 织 结 构 的 谍 计 与 工作 分 析 ， 确 定 招募 
县 有 何 种 特定 技术 、 知 识 与 能 力 的 员工 。 招 募 是 吸引 足够 数量 的 个 人 并 鼓励 他 们 
的 应 聘 和 和 杯 职 于 本 组 织 的 过 程 。 而 选择 是 组 织 从 大 量 的 应 聘 信 员 中 选择 适合 纳 织 
工作 网 位 所 需要 的 人 员 的 过 程 。 一 个 组 织 背 要 成 功 地 实现 白 己 的 使 命 和 目标 ， 完 
成 这 三 项 任务 是 十 分 重要 的 。 

2 人 力 资源 的 发 展 

大 力 资 源 的 发 展 是 整合 培训 与 发 展 ， 职 业 发 展 、 管 理发 展 与 细 织 发 展 ， 以 增 
进 个 人 和 组 织 效能 的 过 程 ， 它 经 过 训练 、 教 育 、 发 展 与 领导 行为 ， 有 计划 地 安排 
学 习 ， 有 计划 地 改进 绩效 和 员工 生产 力 。 大 力 资源 发 展 功能 的 需要 洲 自 于 组 织 闪 
外 环境 的 不 断 变化 。 

3. 人 力 资源 的 激励 

人 力 资源 的 激励 功能 是 人 力 资源 管理 过 程 中 晤 重要 、 但 却 不 易 为 人 理解 的 一 
个 切 能 ， 这 主要 缘 于 人 类 行为 的 复杂 性 ， 在 管理 中 ， 如 和 何 激励 人 员 的 动机 和 行为 
以 达到 组 织 的 目标 ， 实 为 不 易 。 人 力 资源 的 激励 的 主要 议题 包括 ， 联结 报酬 与 绩 
效 、 工 作 青 设计、 提 天 工作 的 满足 感 、 绩 效 评 居 等 多 方面 。 其 主要 的 任务 就 在 于 
确认 和 运用 恰当 的 激励 技术 。 

4， 人 力 资源 的 维持 

从 管理 计 程 来 看 ， 人 力 资源 维持 是 人 力 资 源 管理 过 程 的 最 后 一 个 阶段 ， 基 日 
标 在 于 如 何 留 信 人 才 。 一 个 组 织 获取 人 才 是 重要 的 ， 但 留 住人 才 也 问 样 重要 ， 特 
别 是 在 人 力 资 源 竞 争 十 分 激烈 的 现时 代 。 人力 资源 维持 涉及 到 人 力 资源 的 许多 方 
面 ， 主 要 的 议 古 包括 : 人 际 关系 和 沟通 问题 ， 员 虐 的 福利 问题 ， 工 作 环 境 和 职业 
安全 问题 圭 ， 它 更 加 关注 于 为 员工 创造 一 个 良好 的 环境 。 

5， 人 力 资源 的 研究 

人 力 资源 研究 传统 工 并 不 受 重视 ， 而 如 今 却 显 得 十 分 重要 。 我 们 最 好 将 其 袖 
为 人 力 资 源 管理 的 一 个 重要 的 辅助 性 功能 和 领域 。 各 种 组 织 的 人 力 资源 管理 虽然 
有 其 共通 性 ,但 每 一 个 组 织 所 面 痢 的 人 力 资源 管理 问题 可 以 说 是 具体 信 又 特殊 
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的 ， 发 展 出 最 适合 自己 组 织 的 . ` 套 人 力 资 源 管 理 系统 (政策 、 规 则 、 技 术 、 方 法 
等 ) 是 重要 的 。 

在 考虑 到 人力 资 源 的 各 种 功能 时 ， 我 们 不 应 将 人 力 资 源 管理 的 功能 加 以 分 
剧 ， 事 实 上 ， 人 力 痪 源 管理 的 功能 足 高 度 联结 和 整合 的 ， 不 同 职能 领域 是 相互 交 
又 和 影响 的 。 举 例 来 说 : 一 个 组 织 只 重视 录用 和 培训 大 员 ， 而 忽视 人 员 的 报酬 结 
构 问 题 ， 无 疑 是 在 浪费 时 间 、 精 力 和 金钱 ; 如 果 一 个 组 织 真 正 关注 员工 的 福利 ， 
它 味 必须 保证 为 员工 建立 一 个 安全 而 又 健康 的 工作 环境 。 

同时 ， 在 认识 人 人 力 资源 管理 时 ， 我 们 也 不 能 忘记 一 个 重 竖 点 ， 人 力 资源 管理 
并 不 是 存在 于 真空 之 中 ， 而 是 存在 于 特定 的 组 织 环境 之 中 ， 这 就 是 说 一 个 组 织 的 
内 外 环境 对 组 织 的 人 力 资 源 政策 发 挥 着 巨大 的 影响 。 环 境 因素 构成 了 人 力 资源 管 
理 的 一 个 重要 组 成 部 分 。 内 此 ， 在 研究 人 力 资 源 管理 问题 时 ， 不 可 忽略 环境 因素 
及 其 影响 。 


8.4 人 力 资源 管理 者 的 角色 与 知 能 


“* 朋 而 言 ， 一 个 已 经 形成 的 职业 领域 必须 有 完整 的 专业 知识 、 为 顾 帘 服务 的 
专业 技能 和 态度、 完备 的 理论 及 实际 操作 ， 以 及 不 断 提升 整体 专业 水 准 的 规范 和 
决心 。 人 力 资 源 管理 ,到 日 前 为 下， 是 一 个 已 经 形成 并 不 断 发 展 的 专业 倘 域 。 同 
时 ， 人 力 资源 管理 是 -… 个 跨 领 域 的 专业 或 职业 ， 其 中 涉及 政治 、 经 济 、 社 会 、 管 
理 、 教 育 和 心理 各 领域 的 知识 和 专门 人 才 。 

依据 美国 培训 发 展 协会 的 调查 研究 ， 人 力 资源 发 展 专业 人 员 的 角色 和 包括: 

(1) 行政 管理 者 。 支 援 与 支持 HRD 的 课程 和 服务 。 

(2) 评价 者 .确认 HRD 活动 对 个 人 利 组 织 的 影响 。 

(3) 职业 生涯 发 展 顾问 。 协 助 个 人 了 了解 自 己 的 能 为 、 价 值 观 或 日 标 ， 规 划 与 
LAEE RRITE, 

(4) HRD 专业 经 理 。 指 导 HRD 活动 ， 并 配合 组 织 需求 ， 整 台 HRD 与 组 织 
业务 。 

(5) 回 导 员 。 提 供 信 息 、 引 导 学 习 过 程 ， 协 助 小 组 讨论 。 

(6) 行销 人 员 ,。 负责 HRD 课程 或 活动 的 行销 事宜 。 

(7) 教材 开发 者 。 负 责 HRD 书面 或 电子 资料 的 制作 。 

(8) 需求 分 析 师 。 分 析 组 织 在 绩效 或 培训 上 的 需求 ， 协 助 组 织 解决 管理 上 的 
问题 . 
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(9) 组 织 变 草 的 推动 者 。 协 助 或 影响 组 织 进行 必要 的 变革 。 

(10) ACARI, BASU Bs, WES IAB. 、 设 计 学 习 程 序 等 。 

(11) 研究 者 。 研 究 与 分 析 与 HRD HAKHC. BE. BARRA, HG 
研究 成 果 转 化 ,协助 组 织 的 学 习 需 求 。 

人 力 资源 的 管理 与 发 展 工作 ， 是 一 个 专门 的 职业 领域 ， 因 此 对 人 力 资 源 管 理 
与 发 展 的 专业 人 员 而 言 ， 要求 有 较 高 的 专业 知识 和 能力。 依据 学 者 表格 竺 根 
(Mclagan) 的 研究 ，HRMN\ DD 专业 人 员 的 知识 和 能 力 可 分 为 4 类 35 项 。 

1. 技术 知 能 (Technical Competencies) 

(1) 成 人 学 习 认 知 。 了 解 成 人 如 何 求 取 知识 、 技 能 或 态度， 以 及 差异 。 

(2) 职业 发 展 理 论 和 技能 。 了 解职 业 发 展 的 理论 、 方 法 和 技术 及 其 应 用 。 

(3) 知 能 确认 技术 。 确 认 工作 、 职 务 或 角色 所 应 具备 的 知识 技能 。 

C4) 电脑 应 用 各 能 。 了 解 并 依 帘 要 使 用 电脑 。 

(5) 电子 系统 操作 技能 。 了 能 并 能 使 用 、 谱 用 于 教育 利 训练 发 展 的 各 种 电子 
信息 系统 。 

(6) 后 惑 支援 技能 。 有 效 地 规划 和 协调 资源 运用 . 

(7) 日 标 调 配 技能 。 具 体 描述 、 制 定 和 调整 日 标 。 

(8) 绩效 戏 察 技能 。 追 踪 并 描述 行为 及 其 效果 ， 

(9) 专业 认 知 。 对 某 一 专业 的 整体 认 知 。 

(10) 培训 理论 与 技巧 。 了 解 培训 与 发 展 的 常用 方法 和 技能 。 

C11) 研究 技能 。 对 新 事物 的 了 解 、 分 析 和 掌握 . 

2. 组 织 知 能 (Business Competencies) 

(12) 组 织 经 营 认 知 。 了 解 组 织 各 部 功能 及 关系 和 组 织 决 定 的 影响 。 

(13) 成 本 效益 分 析 技 能 。 分 析 不 同事 物 在 财务 、 心 理 和 战略 上 的 优 缺点 . 

(14) 授权 技能 。 职 南 和 责任 的 分 配 。 

(15) 产业 认 知 。 了 解 组 织 所 在 产业 的 特点 和 运作 方式 。 

(16 组 织 行为 认 知 。 了 能 组 织 和 成 员 行 为 的 意 疼 和 影响 。 

(17) 组 织 发 展 理论 与 技巧 。 了 解 组 织 发 展 常用 模式 和 方法 。 

(18) 组 织 认 知 。 了 解 组 织 结构 、 权 力 分 配 或 财务 结构 等 情况 。 

(19) 组 织 规划 技能 ， 

(20) 资料 管理 技能 。 以 适当 方式 存 取 资料 。 

3. ARX RAIRE (Interpersonal Competencies) 

(21) 指导 技能 ,协助 个 人 了 解 其 需求 、 价 值 观 或 日 标 。 

(22) 反馈 技能 。 将 沟通 信息 或 结果 确实 传 给 个 人 。 
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(23) 团队 过 程 技能 。 了 解 影响 图 挫 运 作 的 因素 和 需求 。 

(24) 协商 技能 。 遂 过 协商 获得 双赢 的 结果 。 

(25) 呈报 技能 。 清 晰 的 口头 报告 能 力 ， 

(26) 询问 技能 。 收 集资 料 信 息 ， 获 取 引 导 方 向 。 

(27) 关系 建构 技能 。 建 立 合 人 和 团队 的 信息 网 络 。 

(28) 写作 技能 。 书 而 资料 的 整理 和 呈现 。 

4. 知识 知 能 {Intellectual Competencies) 

(29) 资料 浓缩 技能 。 迅 速 整理 、 检 视 资料 并 求 取 结 沦 。 

(30) 资料 搜寻 技能 ， 了 解 不 同 资料 的 本 质 与 来 源 ， 并 知道 存 取 途 征 。 

(31) MS. Seas. 

(32) 模型 建构 技能 。 白 概念 或 理论 中 上 整理 出 实用 性 的 模式 ， 

(33) 观察 技能 。 观 察 四 周 的 细致 变化 。 

(34) 是 我 了 解 。 了 解 日 我 的 各 项 特质 和 优 缺 点。 

(35) 视野 展望 技能 : 对 未 来 的 展望 和 视野 。 

总 之 ， 人 力 资 源 管理 与 发 展 职业 是 需 归 多 方面 的 专门 知识 、 技 能 作为 支持 
的 。 一 个 民 好 的 人 方 资源 管理 者 ， 椒 仪 要 具备 上 述 的 知识 和 技能 ， 也 更 需要 高 尚 
的 职业 道德 。 





8.5 公务 人 力 资 源 管理 的 战略 目标 


在 传统 上 ， 人 力 资 源 管理 被 视 为 一 种 事务 性 的 活动 ， 因 而 人 力 资源 的 管理 角 
位 在 整个 组 织 系统 之 中 ， 仅 处 于 辅助 性 的 地 位 ， 人 员 的 获 疏 、 组 织 、 使 用 和 维持 
被 看 成 是 人 力 资源 管理 的 目标 。 如 今 这 种 狭隘 的 观点 受到 挑战 ， 因 为 人 力 资源 已 
经 是 一 种 战略 性 资源 。 人 力 资源 管理 已 成 为 一 个 组 织 管理 的 重要 组 成 部 分 ， 人 力 
资源 管理 已 成 为 整个 组 织 战略 的 重要 环节 ， 人 力 资源 管理 已 成 为 一 种 战略 性 管 
理 。 作 为 战略 性 管理 ， 人 力 资源 管理 的 目标 已 超越 了 传统 的 目标 ， 而 与 整个 组 织 
管理 的 目标 相 融 合 。 


人 力 资源 管理 与 生产 力 
在 现实 世界 中 ， 各 类 的 组 织 ， 其 管理 者 合乎 于 辑 的 目的 ， 庶 是 创造 效益 和 提 
卫生 产 力 ， 即 管理 者 要 创造 这 样 一 个 环境 ， 在 此 环境 之 中 ,投入 最 少 的 时 间 、 资 
金 、 原 材料 和 劳动 ， 达 到 预期 的 目的 。 用 最 少 的 资源 去 完成 目标 或 运用 现 有 资源 
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尽 可 能 多 地 完成 任务 ， 是 组 织 永 恒 的 目标 。 

可 以 这 样 讲 ， 一 个 组 织 的 生存 与 发 展 取决 于 其 生产 力 的 高 低 。 在 如 今 ， 虽 然 
对 生产 力 的 真正 含义 没有 完全 一 致 的 看 法 ， 甚 至 存在 争论 ， 但 生产 力 通 常 以 产品 
或 服务 的 数量 为 主 ， 也 可 引申 为 产品 和 服务 的 整体 价值 。 一 般 的 看 法 认为 ， 生产 
力 是 一 个 时 期 内 投入 一 产 出 的 比率 ， 并 保证 质量 。 用 公式 表示 为 : 

人 力 盗 源 管 理 ， 作 为 提 闹 组 织 生 产 力 的 关键 领域 ， 其 对 生产 力气 升 的 真 献 可 
以 从 两 个 大 的 方面 也 以 说 明 ;， 一 足 不 断 降低 人 力 资源 的 成 本 ， 扩 大 人 力 资源 投入 
的 收益 ， 实 现 组 织 生 产 力 的 提高 ; 二 是 通过 人 力 资源 管理 的 科学 化 ， 促 使 人 方 资 
源 价 值 的 实现 ， 最 终 提高 组 织 生 产 力 。 

i。 人 力 资 源 管理 成 本 的 控制 问题 

传统 上 的 人 力 资 源 管 理 部 门 只 是 “ 花 钱 ” 部 门 【〈 即 成 本 中 心 ) ， 而 不 考核 其 
工作 的 经 济 效益 。 因 此 人 人 力 资 源 管理 部 门 往往 忽略 了 成 本 问题 ， 不 注意 人 力 资 源 
的 收益 。 从 组 织 生产 上 旋 的 角度 观 之 ， 人 力 资源 管理 要 求 将 人 力 资 源 管理 部 门 由 成 
本 中 心 改 造 为 利润 中 心 ， 控 制 人 人力 资源 的 成 本 ， 直 接 达 到 实现 生产 为 的 日 的 ， 

人 几 资 源 成 本 是 -一个 组 织 有 取得 人 人 力 资源 、 使 用 人 力 资源 ， 维 持 和 提升 人 力 资 
源 击 付出 的 代价 。 一 般 而 言 ， 一 个 组 织 用 于 人 万 资 源 上 的 成 本 主 糙 包括 : 

《1) 人 力 资源 的 获 肥 成 本 ， 它 是 一 个 组 织 在 招募 和 于 选 人 员 过 程 中 发 生 的 成 
本 ， 包 括 招 募 成 本 ， 即 为 吸引 和 确定 组 织 所 需 的 内 外 人 力 资 源 而 发 生 的 费用 ， 主 
要 包括 招 蔓 人 员 的 直接 劳务 韵 用 、 直 接 业 务 费 用 和 辣 接 费用 ; 选择 成 本 是 组 织 为 
选择 合格 人 员 而 发 生 的 费用 ;安置 成 本 是 将 被 录用 的 人 安排 在 确定 工作 岗位 上 的 
各 种 行政 管理 费用 。 

(2) 人 力 资 源 的 开发 成本。 人 力 资源 的 开发 成 本 是 组 织 为 提升 人 力 资源 的 质 
量 而 投 人 的 培训 和 教育 费用 。 在 现代 人 力 资源 管理 中 ， 一 个 组 织 用 于 开发 上 的 成 
本 所 占 的 比例 有 不 断 上 升 的 趋势 。 

《3) 大力 资源 的 使 用 成 本 。 人 力 资源 使 用 成 本 是 组 织 在 人 力 资源 使 用 过 程 中 
所 发 千 的 成 本 。 包 括 维持 成 本 〈 如 劳动 报酬 、 福 利 、 津 贴 、 分 红 等 )， 奖 励 成 本 
(Ee) 等 。 

(4) 人 力 资源 保障 成 本 ,是 保障 人 力 资源 在 暂时 或 长 期 丧失 使 用 价 使 时 的 汪 
存 权 而 必须 支付 的 费用 ， 包 括 事 故 保障 ， 健 康 保险 ， 退 休养 老 保障 ， 失 业 保 障 
等 。 

(5) 人 力 资源 的 离职 成 本 。 是 由 于 职工 高 开 组 织 而 产生 的 成 本 ， 和 包括 离 职 补 
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BEE., FREE. 空 职 成 本 即 极 会 成 本 ， 它 是 组 织 因 职 工 离职 成 离 同 使 该 周 位 
aS RR RSE AA 

CARAS, AT RRMA RKB Re. 因此， 如 何 有 效 控制 
人 力 支 出 ， 并 不 断 扩 大 其 收益 便 直接 影响 着 一 个 组 织 的 效率 。 在 如 今 ， 人 力 资源 
会 计 及 人 力 资源 审计 已 经 六 泛 地 被 作为 握 高 生产 力 的 一 个 重要 方法 。 

人 力 资 源 会 计 是 将 人 少 资源 作为 一 种 经 济 资 源 或 资产 而 进行 的 确认 Th 
记录 、 报 告 和 管理 ， 对 其 供给 与 需求 进行 需 测 ， 对 其 投资 效益 进行 分 怕 ， 作 出 人 
刀 资 源 投资 决策 分 析 ， 并 将 有 关 结 果 报 告 给 管理 决策 者 的 会 计 管 理 方 法 ， 

2. 通过 科学 化 的 方法 与 管理 ， 扩 大 人 力 资源 的 收益 

从 某 种 意义 上 来 讲 ， 整 个 人 为 资 源 管理 本 身 研究 和 探讨 的 一 个 重要 议题 便 是 
如 何 扩大 人 旋 资 源 的 收益 和 生产 方 ， 从 而 最 终 达 到 实现 组 织 牛 产 力 的 目标 ; 已 被 
人 们 视 为 提升 组 织 生产 为 的 有 效 的 大力 资源 途径 与 方法 是 : 

(1) 通过 增加 生产 万 的 上 作 ， 如 工作 扩大 化 .工作 丰 富 化 、 工 作 轮 换 、 缩 短 
工作 时 间 、 阐 性 工作 时 间 等 途径 ， 促 使 生产 力 的 提高 。 

(2) 通过 工作 场所 的 亚 设 计 ，、 如 办 公 环 境 的 改进 ， 智 慧 型 办 公 科 技 等 人 类 工 
fi (Ergonomics) 的 设计 ， 人 不 断 促进 生产 力 的 提高 。 

3) MCAD RBA, Ul FRR, PAAR RE, AMR 
展 ， 提 升 人 员 能 刀 ， 从 而 达到 提高 组 织 生 产 力 。 

(4) 通过 有 效 的 人 员 激 励 ， 以 激发 人 的 潜能 和 动机 。 

(D 通过 建立 满意 的 工作 环境 ， 促 合 人 们 更 有 效 地 工作 。 

(6) 通过 报酬 和 待遇 体系 的 改进 ， 如 浮动 工资 方案 ， 利 润 分 成 方案 、 技 能 工 
次 方案、 灵活 福利 、 个 人 技能 计划 等 ,促使 人 信 有 效 积极 地 工作 。 





人 力 资源 管理 与 政府 服务 品质 的 提升 

在 现代 社会 中 ， 产 品 ( 服 务 ) 的 质量 是 组 织 生 存 的 重要 因素 ， 是 创造 产品 附 
加 值 的 重要 元 素 ， 也 是 组 织 竞争 优势 的 核心 所 在 。 假 如 一 个 组 织 或 公司 想 要 维持 
其 基本 客 卢 ， 首 先 必 须 对 其 产品 及 服 劳 树立 质量 的 形象 ， 然 后 它 必 须 能 对 其 顾客 
保证 其 产品 绝对 是 高 品质 的 ， 并 是 是 超 物 所 值 的 、 在 今天 ， 提 升 产 品 与 服务 的 质 
量 已 成 为 全 世界 政府 及 企业 界 的 热门 话题 。 而 这 :努力 是 通过 全 面 质量 管理 实现 
的 。 

全面 质 虽 管理 (TQM), Æ- .种 管理 哲学 ， 也 是 一 种 要 求 组 织 不 断 改 善 的 指 
导 原 则 。 它 应 用 人 力 资 源 管 理 与 发 展 的 方法 ， 针 对 组 织 运 作 的 过 程 加 以 改良 ， 致 
力 于 组 织 丹 标的 实现 ， 以 及 顾客 的 需求 获取 满足 。 正 如 人 力 资 源 管理 学 者 罗 宣 斯 
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(S.P. Robbins) Arik, “TOM 主要 是 指 组 织 整体 的 发 展 过 程 ， 亦 即 ， 这 个 过 程 必 
须 被 上 层 管理 者 所 接受 与 炎 持 ， 并 汇集 全 体 人 员 的 努力 ， 通 过 组 织 的 每 一 个 界面 
以 贯彻 。” 事实 上 ，TQM 的 本 质 在 于 使 组 织 全 体 成 员 均 能 深 深 地 投 人 ， 并 赋予 
他 的 活动 以 持续 性 地 改善 产品 与 服务 的 品质 ， 进 而 追求 顾客 的 满意 。 

由 此 可 兄 ， 全 面 质量 代表 着 一 种 全 新 的 管理 典范 或 文化 ,代表 着 一 种 新 的 人 
力 资 源 管理 运作 模式 ， 这 种 典范 或 模式 的 核心 在 于 : 

(1) 价值 观点 : 着 眼 于 长 期 ， 以 顾客 的 满足 为 中 心 ; 

(2) 管理 态度 : 员工 是 宝贵 资源 ， 更 是 重要 顾客 ; 

(3) 组 织 文 化 : 重视 集体 成 就 ， 培 养 员 能 力 ， 追 求 顾 客 至 上 ; 

(4) 关注 重点 ， 组 织 所 有 活动 ; 

(5) 资源 管理 ， 以 品质 管理 系统 持续 改善 工作 的 质量 ， 

(6) 问题 解决 : 团队 处 理 ; 

(7) 工作 设计 : 强调 弹性 与 创新 ; 

(8) 绩效 评估 ， 重视 团队 目标 ， 由 上 顾客、 同事 与 领导 共同 考评 ; 

C9) 沟通 上 方式， 多 向 沟通 ， 

(10) 薪资 设计 : 针对 团队 表现 ， 物 质 与 精神 并 重 ; 

(11) ARAB: 参考 团队 绩效 与 个 人 能 力 ， 路 部 门 职务 轮 调 ; 

(12) 教育 训练 : 培养 广泛 知 能 ， 提 升 解决 问题 能 力 。 

至 于 组 织 如 何 运 作 ， 特 别 是 通过 人 力 资 源 管理 的 方法 造就 这 种 质量 的 文化 ， 
综合 国际 经 验 〈 刘 美国 联邦 政府 )， 下 述 几 个 方面 是 主要 的 ， 

(0) 高 层 人 员 的 领导 与 支持 。 高 层 人 员 必 须 直 接 积 极 的 投 人 ， 为 建立 一 个 下 
力 于 质量 改进 的 环境 而 和 努力。 

(2) 道 过 战略 性 规划 ， 促 进 组 织 集体 改善 质量 的 持续 性 努力 。 

(3) 以 顾客 为 导向 ， 了 解 内 外 顾客 的 需求 。 

(4) 通过 教育 与 训练 ， 促 使 对 质量 的 价值 共识 。 

(5) 组 级 中 的 政策 、 规 则 及 流程 是 用 来 协助 成 员 更 愉快 地 有 效 工 作 ， 充 分 给 
每 一 个 成 员 授 能 。 

(6) 建立 良好 的 工作 关系 及 沟通 ， 

(7) 强调 团队 合作 。 

(8) 肯定 和 资 赏 个 人 和 团队 的 工作 绩效 . 

(9) 高 度 的 土气 。 

(10) 强调 事先 的 预防 而 非 事 后 的 检测 ， 第 一 次 就 把 事情 做 好 。 
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人 力 资 源 管理 与 组 织 变 羊 的 促进 

今天 的 组 织 〈 无 论 是 公共 组 织 ， 还 是 私营 组 织 ) 所 面 对 的 是 一 个 动荡 的 、 不 
确定 的 环境 ， 社 会 技术 、 政治、 经 济 、 文 化 均 构成 了 组 织 变革 的 动因 。 不 变革 ， 
则 严 亡 ， 已 经 成 为 一 切 组 织 领域 的 共识 。 组 绪 变 革 ， 既 是 促进 组 织 生存 与 发 展 的 
前 提 ， 也 是 组 织 管理 的 目标 。 

组 织 变 革 ， 简 单 来 讲 ， 就 是 一 个 组 织 试图 有 意识 地 或 有 目的 地 对 组 织 自身 或 
其 他 组 织 的 现状 施加 影响 或 改造 的 过 程 。 组 织 变 革 的 目的 不 外 乎 有 两 个 上 方面 ，-- 
是 提高 组 织 的 适应 能 力 ， 将 组 织 变 革 视 为 对 付 组 织 外 部 环境 变化 的 途径 ; 二 是 目 
的 在 于 改变 组 织 内 部 个 人 的 态度 、 作 风 和 行为 ， 使 之 适应 组 织 目前 和 长 远 发 展 的 
需求 。 

任何 改革 都 不 是 一 般 风 顺 的 。 在 一 个 组 织 之 中 ， 既 存在 着 支持 变革 的 力量 ， 
也 存在 抵抗 变革 的 力量 。 在 一 个 组 织 中 ， 变 革 的 阻力 主要 来 自 组 织 和 组 织 员 工 个 
体 两 个 主要 的 方面 : 

级 织 变革 的 个 体 阻 力 来 源 于 人 类 行为 的 基本 特性 和 需要 。 一 般 来 讲 ， 个 体 反 
抗 或 抵制 变革 的 原因 在 于 : 

(1) 有 选择 地 注意 与 保留 ， 一 个 人 一 旦 确定 了 自己 的 态度 之 后 ， 他 对 别人 的 
建议 就 往往 只 在 既定 的 态度 范围 内 作出 反应 。 

(2) 习惯 。 习 惯 一 旦 形成 ， 它 就 可 能 变 为 一 个 人 获取 满足 的 根源 ， 除 非 万 不 
得 已 ， 大 们 总 是 按照 自己 的 习 司 作出 刺激 反应 。 

(3) 经 济 上 纲 考 虑 。 入 们 担心 改革 会 立 失 自己 的 既得 利益 或 降低 收入 。 

(4) 安全 。 改 革 会 改变 人 熟悉 的 东西 ， 从 而 状 失 安全 感 。 

(5) 对 未 来 的 称 殿 。 面 临 着 林 来 不 可 预知 的 情况 ， 人 们 对 不 确定 性 总 是 持 不 
信任 的 态度 。 

组 织 变 革 从 组 织 屋面 上 来 看 ， 也 存在 着 许多 阻力 ， 这 些 阴 力主 要 来 源 于 : 

C1) 对 权力 和 权威 的 威胁 。 

(2) 组 织 结构 的 稳定 性 和 惰性 。 

(3) 群体 的 惯性 。 

(4) RRA, 

(5) 对 已 有 资源 分 配 的 威胁 。 

组 织 变 革 的 成 功 ， 在 很 大 程度 上 取决 于 一 个 组 织 在 多 大 程度 上 化 解 了 绍 织 变 
单 的 抵抗 力量 。 组 织 变革 的 本 质 是 对 人 的 态度 和 行为 的 变革 ， 因 此 人 力 资源 管理 
在 推动 组 织 变革 与 再 造 方 面 发 挥 着 重要 作用 。 人 力 资 源 管理 在 纽 织 变革 过 程 中 的 
角色 ， 可 以 从 以 下 几 个 方面 得 以 体现 ， 
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(1) 人 力 资 源 管 理 着 和 人 力 资源 管理 专家 作为 组 织 变 革 的 推动 者 ， 影 响 和 协 
HET ES 

(2) 通过 有 计划 的 教育 与 培训 战略 ， 促 进 组 织 成 员 对 变革 的 认同 ,使 组 织 成 
员 感 到 改革 的 压力 并 愿意 进行 变革 。 

(3) 通过 参与 战略 ， 吸 收 组 织 成 员 参 与 管理 及 变 单 方案 的 制定 ， 以 此 化 解 变 
革 的 阻力 并 提高 变革 决策 的 质量 。 

(4) 直接 通过 工作 再 设计 ， 如 工作 内 容 丰 富 化 ， 人 和 作业 或 职务 轮换 ， 自 组 小 
组 ， 目 标 管理 等 方法 促使 组 织 变 羊 的 实现 。 

(5) 通过 为 组 织 员 工 提 供 支 待 与 帮助 ， 如 知识 培训 ， 职 业 发 展 咨询 、 心 理 咨 
A. 福利 保障 计划 等 支持 性 措施 ， 化 解 阻力 ， CRA 

(6) 通过 奖惩 和 强化 措施 ， 喜 励 人 们 创新 ， 并 制约 反对 改革 力量 的 发 展 。 

(7) 从 外 界 引 进 新 的 思想 和 意见 以 帮助 内 部 人 员 找 到 提高 组 织 效率 的 方法 。 

(8) 通过 充分 授权 给 员工 ， 证 其 根据 情景 的 需要 致力 于 自我 的 变革 。 


人 力 资源 管理 与 组 织 文化 的 建立 
散 前 所 述 ， 组 织 文 化 是 一 个 组 织 中 组 织 成 员 共 同 持 有 的 价值 观念 体系 。 一 个 
组 织 的 文化 对 于 一 个 组 织 而 语 ， 具 有 重要 的 意义 ， 开 为 它 影 响 着 : 
C) 对 其 他 个 人 及 群体 的 看 法 ， 从 而 影响 人 与 人 之 间 的 关系 ; 
(2) 个 人 对 所 面临 的 形势 和 问题 的 看 法 ; 
(3) 个 人 所 选择 的 决策 和 解决 问题 的 方法 ; 
(4) 确定 什么 是 道德 的 和 不 道德 的 标准 ; 
(5) 个 人 接收 或 抵制 组 织 目标 的 程度 ; 
(6) 对 个 人 及 组 织 成 功 和 成 就 的 看 法 ; 
(7) 对 个 人 和 组 织 目 标的 选择 ; 
(8) 个 人 与 组 级 的 行为 。 
一 句 舌 ,组织 文化 影响 着 一 个 组 织 的 绩效 。 正 是 出 于 这 样 的 原因 ， 世 界 上 许 
多 善 名 的 公司 或 组 织 均 致力 于 其 独特 的 组 织 文 化 建设 。 一 个 组 织 的 成 功 ， 不 仅 取 
决 其 财力 、 技 术 ， 更 取决 于 其 创造 财富 的 文化 体系 。 人 力 资 源 管理 在 创造 、 发 展 
和 维系 一 个 组 织 的 文化 过 程 中 ， 同 样 起 着 十 分 重要 的 角色 : 
(1) 通过 人 员 查 选 过程 ， 不 仅 识别 并 雇用 那些 有 知识 、 有 技能 、 有 能 力 适 应 
组 织 工 作 的 人 ， 更 重要 的 是 选择 堵 些 适合 自己 组 织 文化 的 人 ; 
(2) 通过 人 员 的 需要 ， 支 持 那些 骨 护 新 型 文化 的 员工 ; 
(3) 通过 组 织 的 规章 制度 ， 确 认 组 织 文 化 的 准则 ; 
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(4) 通过 改变 组 织 报酬 体系 ， 喜 励 员工 接收 新 的 价值 观念 ; 
(5) 通过 人 员 的 调职 、 工 作 和 轮换 或 停职 ， 来 动摇 组 织 中 的 亚 文化 ; 
(6) 通过 教育 与 培训 ， 使 组 织 员工 适应 变化 。 


8.6 工作 生活 质量 一 一 公务 人 力 


资源 管理 的 新 策略 





政府 公务 人 力 资源 管理 的 重 览 日 的 在 于 要 使 公务 人 员 有 良好 的 绩效 表现 以 及 
较 高 的 服务 品质 。 而 这 一 切 均 涉 及 到 改善 公务 人 员 的 工作 生活 质量 问题 。 现 代 公 
务 人 力 资 源 管理 已 经 抛弃 了 传统 人 力 资源 管理 那 种 重 控制 、 重 监督 、 重 处 罚 的 消 
援 管理 ， 而 转向 党 造 良好 的 工作 生活 质量 ， 并 以 此 激发 公务 人 员 的 活力 。 


何谓 工作 生活 质量 

工作 生活 质量 《Quality of Working Life， 简 称 QWL) 有 多 种 含义 ， 对 一 些 
人 来 讲 ， 它 意味 着 民主 参与 管理 ; 对 另外 一 些 人 来 讲 ， 它 意味 着 努力 通过 改进 组 
织 的 社会 心理 系统 而 不 是 结构 来 提高 组 织 的 效率 ; 有 些 人 则 认为 平等 地 分 享 收 入 
和 利益; 还 有 一 些 人 则 认为 是 工作 扩大 化 和 工作 丰富 化 ， 凡 此 种 种 ， 皆 表明 了 对 
工作 生活 质量 的 不 同 看 法 。 

工作 生活 质量 的 定义 基本 上 倾向 于 三 种 不 同 的 取向 : {1) 强调 工作 场 中 某 些 
条 件 的 质量 的 提升 ; (2) 强 润 工作 生活 品质 领域 内 工作 环境 能 满足 个 人 需求 的 程 
E; (3) 强调 改善 个 人 福利 和 组 织 效能 的 方法 。 

学 者 纳 达尔 (Nadler) 和 劳 勒 (awe) 则 从 历史 发 展 的 前 度 探讨 了 不 同 廊 
中 阶段 人 们 对 工作 生活 质量 的 看 法 。 

(1) 1959—1975. QWL HHA -个 变数 ， 观 点 集中 在 工作 满足 感 或 心理 健 
康 等 个 人 面向 ， 亦 即 强调 工作 和 对 个 人 影响 。 

(2) 1969 一 1974。QWL 被 视 为 一 种 研究 取向 ， 基 本 焦点 在 个 人 面向 ,被 看 
作 是 有 意义 的 劳资 合作 。 

(3) 1972 一 1975。 视 QWL 为 一 种 方法 ， 用 以 改善 环境 品质 及 创造 更 具 生 产 
性 与 更 满意 的 环境 。 

(4) 1975—1980. QWL 为 一 种 运动 ， 强 调 参 与 管理 ， 工 业 与 组 织 民主 。 

(5) 1972 一 1982。 将 QWL 等 同 于 一 切 事务 ， 所 有 有 关 组 织 效 能 和 发 展 的 颂 
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力 都 被 贴 上 OWL 的 标签 。 

我 们 同意 对 工作 生活 质量 可 采取 比较 宽 池 的 定义 ， 承 认 各 种 有 助 于 提高 员工 
福利 与 组 织 效 能 的 活动 ， 都 可 视 为 工作 生活 质量 的 范畴 。 为 此 ， 我 们 将 工作 生活 
质量 定义 为 : 通过 有 计划 地 组 织 干 预 方法 ， 以 改善 组织 效能 与 组 织 成 员 福 利 的 过 
程 。 它 包含 工作 环境 和 工作 安排 、 员 工 参 与 、 人 际 关 系 、 经 济 报酬 和 福利 、 个 人 
自我 实现 与 潜能 发 挥 。 也 就 是 说 ， 工 作 生活 质量 实际 上 表示 组 织 成 员 在 广 六 的 工 
(FFE, SARIS OR ERR EES, ERR. Am RCP EE 
ERE, eK. 


工作 生活 质量 的 发 展 

工作 生活 质量 (QWL) 并 不 是 一 个 全 新 的 思想 或 概 您 ， 事 实 上 ， 早 在 20 世 
纪 30 年 代 之 “ 瞧 双 试 验 ” 中 ,组织 理论 家 就 已 经 研究 了 工作 本 身 与 组 织 绩效 的 
KA. FE 20 tte 60 年 代 之 前 ， 许 多 理论 家 的 研究 和 经 验 表 明 在 组 织 内 部 ， 人 员 
的 工作 满意 度 与 组 织 的 镇 效 有 直接 的 关系 ， 即 拥有 高 满意 度 的 组 织 比 那 些 低 满 意 
度 员 工 的 组 织 次 有效 。 这 世 证 明了 管理 领域 的 一 名 格言 “人 们 上 只 有 是 快乐 的 ， 
才 是 最 有 效率 的 "。 在 人 力 资 源 管理 上 ， 高 满意 度 往往 意味 着 低 的 缺勤 宰 和 离职 
率 。 

从 20 拭 纪 60 年 代 以 来 ， 由 于 下 列 方面 的 原因 导致 工作 生活 质量 在 发 达 国 家 
发 展 成 为 一 场 普通 的 社会 运动 。 

(1) 物质 生活 水 准 的 提高 ， 使 工作 者 转 抽 追求 权利 、 平 等 及 成 功 。 

(2) 教育 水 准 的 提高 ， 使 工作 者 的 期 望 担 升 及 对 权威 的 接受 程度 降低 ， 而 要 
求 参 与 和 影响 。 

(3) 劳动 者 权益 法 的 实施 . 权利 的 于 等 化 ， 便 劳动 者 觉悟 到 自己 应 有 的 权 
益 。 

(4) 社会 民主 化 进程 的 发 展 ， 使 得 主 雇 关 系 已 不 是 施 内 与 受 惠 、 指 挥 与 服 
A, NEATH BY SS APPR. 

(5) 新 价值 观 形成 ， 人 们 普通 认识 到 工作 、 收 人 、 就 业 福 利和 高 水 平 的 生 
活 ， 不 再 是 特权 而 是 权利 。 


工作 生活 质量 的 标准 

那么 ， 构 成 工作 生活 质量 的 标准 是 什么 ?或 者 说 用 什么 样 的 指标 来 衡量 工作 
生活 质量 的 高 与 低 呢 ? 对 此 学 者 们 提出 不 同 的 看 法 : 

FERM (Walton, 1973) 认为 ， 构 成 工作 生活 质量 的 标准 包括 ; 
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(1) 公平 合理 的 报酬 ; 

(2) 安全 与 健康 的 工作 环境 ; 

(3) 直接 运用 与 发 展 个 人 能 力 的 机 会 ; 

(4) 持续 成 长 与 安定 的 机 会 ; 

(5) 工作 组 织 中 的 社会 整合 ; 

(6) 工作 组 织 中 的 宪法 保障 ; 

(7) 工作 对 整体 生活 的 影响 ; 

(8) 与 工作 生活 相关 的 社会 因素 。 

另 一 位 学 者 伯 恩 斯 地 (Bernstein, 1980) 则 认为 ， 构 成 工作 生活 质量 的 标准 
为 : 

《1) 决策 的 参与 ; 

(2) BP Lae: 

(3) 分 享 管理 信息 ; 

(4) 保障 的 权利 ; 

(5) 独立 超然 的 可 法 审判 ， 

(6) 创造 一 种 参与 的 民主 钒 图。 

另外 ， 在 美国 ， BE 80 年 代 初 的 奥 论 调查 、 提 出 了 入 们 最 希望 工作 的 前 LO 
种 工作 坏 境 ， 它们 是 : 

(1) 工作 中 的 相 妇 尊重 ; 

(2) 有 意义 的 工作 ，; 

(3) 重视 工作 质量 ; 

(4) 发 展 技能 的 机 会 ; 

(5) 宇 管 人 员 能 倾听 关于 改进 工作 的 建议 ; 

(6) 执行 指示 时 可 以 考虑 自己 的 情况 ; 

(7) RETA LEME ARR 

(8) 主管 人 员 重 视 效率 ; 

(9) 不 是 过 分 容易 的 工作 ; 

(10) 能 7 了解 工作 的 进度 情况 。 

综合 渚 家 看 法 和 经 验 观察 ， 工 作 生 活 质 量 与 以 下 几 个 方面 的 关键 问题 有 着 密 
切 的 关系 ， 

(1) RAS HEM AE, GRA. Fak. ok, RESHMA 
HE; 
(2) 如何 帮助 员工 发 展 能 使 他 们 实现 其 能 力 和 兴趣 的 事业 ， 同 时 又 符合 集 织 
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事业 发 展 的 短 求 ; 
(3) 如 何 使 工作 本 身 更 有 意义 和 挑战 性 《包括 多 样 化 、 成 就 感 和 自主 性 等 ); 
(4) 如 何 使 各 种 类 型 的 奖 斌 更 有 效 地 激励 员工 ， 并 保障 员工 的 福利 ; 
(5) 如何 建 立 和 促进 更 为 良好 、 和 谐 的 人 际 关 系 和 和 群体 间 关 系 ; 
(6) 如 何 促进 组 织 成 员 的 参与 、 民 主 ， 并 实现 权利 的 均等 化 ; 
(7) 建立 和 保障 安全 与 健康 的 工作 条 件 和 环境 
(8) 如 何 才能 使 理想 的 已 经 铺 认 的 组 织 目标 和 变革 得 以 实现 。 





8.7 现代 公务 人 力 资源 管理 发 展 的 新 趋势 


每 一 个 时 代 和 不 同 的 历史 时 期 ， 般 有 不 同 的 管理 理念 、 制 度 和 方法 ， 管 理 和 
环境 之 间 存 在 共生 和 依存 的 关系 。 公 务 人 力 资源 管理 ， 自 1980 年 以 后 ， 随 着 公 
共管 理 环境 的 变化 ， 也 旦 现 出 了 新 的 特点 和 趋势 ， 概 括 起 来 ， 主 要 有 以 下 几 个 方 
Ho 

1， 知 识 工作 者 的 兴起 以 及 政府 职业 化 

随 着 知识 经 济 和 信息 社会 的 来 怖 ， 随 卷 政府 管理 复杂 性 的 增加 ， 随 着 政府 管 
理 对 大 晨 信 息 的 需求 ， 随 着 政府 管理 日 趋 技术 化 和 专门 化 ,政府 管理 对 专门 性 人 
才 的 需要 更 加 强烈 ， 这 一 切 均 导 致 了 知识 工作 者 的 兴起 。 以 发 达 国 家 为 例 ， 据 估 
计 ， 在 不 远 的 将 来 ， 无 论 是 公共 组 织 还 是 私营 组 织 的 工作 , 将 有 00% 为 专家 系 
统 (Expert System) 或 人 工 智 能 (Artificial Intelligence) Bro aK eR et, BBE 
张 《Augmentation)， 系 指 专家 系统 与 专 | 技术 人 员 兼 顾 工 作 ， 使 工作 的 效率 及 
效能 提高 ; 所 谓 取 代 ， 系 指 未 来 相当 比例 的 工作 ， 由 机 器 代替 人 力 去 做 。 与 此 癌 
上 时， 知识 和 信息 工作 者 (Knowledge Worker) 在 政府 公务 领域 内 将 占 主导 地 位 。 
在 未 来 的 公共 组 织 中 ， 知 识 和 专家 的 权威 将 会 上 四 现 。 

2. 从 消极 的 控制 转 为 积极 的 管理 

传统 的 公务 人 力 资 源 管 理 ， 是 一 种 以 控制 为 导向 的 消极 的 管理 ， 这 种 管理 的 
基本 特点 在 于 : 强调 效率 价值 的 优先 性 ;强调 公务 员 的 工具 角色; 强调 严格 的 规 
划 和 程序 ; 重视 监督 和 控制 ; 强调 集中 性 的 管理 等 。 传 统 的 以 控制 为 导向 的 管理 
不 免 使 公务 人 力 制度 鼻 化 、 缺 筷 活 力 。 和 而 新 的 公务 人 力 资 源 管理 更 具 积极 性 。 所 
谓 积 极 性 的 公务 人 力 资 源 管 理 ， 万 是 要 在 已 有 的 公务 人 事 制 度 的 基础 上 ， 创 造 一 
个 公务 人 员 潜 能 发 挥 的 良好 环境 ， 促 使 公务 人 员 具 有 使 命 感 ， 从 而 促使 组 织 日 标 
的 达成 和 效能 的 实现 。 与 传统 的 控制 导向 不 同 ， 新 的 公务 人 旋 资 源 管理 强调 “ 授 
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能 ”(Empowerment) ， 基 授权 感 能 ， 主 要 特征 表现 在 ; 

(1) 对 公务 人 员 法 成 行政 绩效 和 服务 品质 的 高 度 期 望 和 高 度 信 心 ; 

(2) 开放 参与 决策 的 机 会 ; 

(3) 提供 行政 人 员 发 展 自主 性 的 机 会 ; 

(4) 设立 具有 意义 与 具有 激励 力量 的 目标 ; 

(5) 发 展 组 织 的 共同 愿景 ; 

(6) 发 展 并 维持 组 织 成 员 之 间 信 赖 、 开 放 的 沟通 ; 

(7) 信息 的 开放 与 透明 ; 

(8) 公务 人 员 的 权益 保障 ; 

(9) 强调 相互 的 利益 ; 

(10) 人 事 制度 的 公正 性 。 

3. 公务 人 力 资 源 发 展 的 重视 和 强调 

面 对 知识 经 济 和 信息 社会 的 到 来 ， 面 对 新 知识 和 新 技术 的 挑战 ， 越 米 越 多 的 
组 织 认识 到 公务 人 力 资源 发 展 一 一 即 通 过 持续 的 学 习 以 政 变 公务 人 员 和 公共 管理 
者 的 态度 、 行 为 和 技能 一 一 的 重要 性 。 更 为 重要 的 是 ， 由 于 今天 公共 组 织 管理 者 
和 公务 人 员 面 临 的 是 一 个 快速 变迁 的 社会 ， 过 去 被 动 式 的 学 习 已 经 无 法 适应 时 代 
的 要 求 ， 具 备 新 的 学 习 能 力 是 公务 人 力 资源 发 展 的 核心 ,学 者 马 库 德 
(Marquard, 1996) 称 之 为 新 常 习 。 所 谓 新 学 习 ， 它 具有 以 下 特征 : 

(1) 学 习 的 目标 是 欲 迷 成 组 织 绩效 ; 

(2) 学 习 的 重点 着 重 在 “学 习 如 何 学 习 ” 的 过 程 ; 

(3) 灵活 适用 具有 弹性 的 组 织 结构 ， 使 学 习 多 样 化 ; 

(4) 学 习 时 要 发 挥 及 运用 创造 力 ， 培 养 非 直线 式 、 直 觉 式 的 思考 ; 

(5) 学 习 可 司 人 们 更 有 意愿 及 能 力 发 挥 创造 及 分 享 经 验 ; 

(6) 持续 不 断 的 学 习 、 多 元 化 的 学 习 才 能 更 有 效率 地 迈 向 成 功 ; 

(7) 藤 励 人 们 积极 参与 及 投 人 各 项 组 织 的 活动 ; 

(8) 组 织 应 具有 开放 性 的 特性 ， 对 于 不 同 的 学 习 方 式 都 能 够 讨论 及 包 合 ; 

(9) 学 习 是 一 连 串 的 规划 、 执 行 与 反馈 过 程 ; 

(10) 强调 教学 相 长 ， 相 互 学 习 ， 

《11) 将 学 习 融 人 工作 之 中 ， 同 时 成 为 生活 中 不 可 分 割 的 一 部 分 。 

男 和 外， 未 来 学 家 约翰 : 案 斯 比特 等 人 亦 认 为 ， 未 来 组 织 的 人 力 资源 发 展 将 强 
调 学 习 如 何 学 习 ， 学 习 如 何 思考 ， 学 习 如 何 创 造 ， 并 向 终身 学 习 发 展 。 

4， 人 力 资 源 管理 与 新 型 组 织 的 整合 

在 信息 技术 的 冲击 下 ， 传 统 的 金字 塔 形 的 组 织 机 构 正 在 让 位 于 新 信息 社会 更 
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合乎 需要 的 组 织 结 构 。 为 了 因应 环境 的 变化 ， 提 高 效率 、 符 合 创新 的 要 求 、 发 挥 
公务 人 方 的 专业 才能 、 有 效 运 用 科学 技术 、 组 织 的 弹性 化 、 灵 活化 、 临 时 性 扩大 
授权 已 成 为 必然 趋势 。 对 于 未 来 的 组 织 结构 ， 人 和 们 有 许多 描述 ，、 如 网 络 组 织 、 无 
缝 院 组 织 、 后 宜 僚 组 织 等 等 ， 不 管 叫 什么 和 名称， 可 以 肯定 ， 新 型 的 组 织 结构 将 具 
有 如 下 特色 : 
(1) 对 环境 具有 闻 放 性 ， 
(2) 组 织 结构 的 弹性 化 ; 
(3) 组 织 更 趋 扁平 化 ， 中 层 管 理 的 削减 ; 
C4) 强调 通过 对 话 建立 权威 ， 权 力 的 均等 化 ; 
(5) 信息 的 共享 和 决策 的 开放 ，; 
(6) 权力 结构 从 集中 、 等 级 式 的 ， 转 化 为 分 散 网 络 式 的 ; 
(7) 从 自 上 而 下 的 控制 转 为 相互 作用 和 组 织 成 员 自 我 控制 ; 
(8) 组 织 的 价值 观 从 效 它 、 安 全 、 回 避风 险 转 向 效能 、 敏 感性 、 适 应 性 筋 
于 创新 ; 
(9) 组 织 的 地 和 伍 结 枸 更 倾向 于 以 专门 技能 和 专业 知识 为 基础 ， 
(10) 组 织 协 调 的 手段 将 更 多 地 强调 建议 和 说 服 ， 而 不 是 高 压强 迫 。 
上 总之， 新 型 组 织 结构 强调 一 种 更 能 发 挥 公务 人 人 员 能 力 和 潜能 ， 而 不 是 抑制 创 
新 与 活力 的 组 织 。 
s， 公 务 人 力 资 源 管 理 的 电子 化 
信息 和 网 络 技术 在 公务 人 员 管理 中 的 应 用 已 成 为 一 个 最 显著 的 特征 ， 人 力 资 
源 管 理 的 电子 化 和 网 络 化 ， 可 以 增加 效率 ， 节 约 成 本 ; 有 利于 人 力 资 源 战略 和 政 
策 制定 ; 有 利于 加 强人 员 之 间 的 沟通 与 联系 ， 有 利于 实现 参与 管理 。 未 来 主要 的 
发 展 了 包括 : 
(1) 电子 人 事 政 策 法 规 和 电子 人 力 资源 资料 库 ， 
(2) 电子 招聘 ; 
《3) 电子 福利 支付 ; 
(4) 电子 动态 管理 等 。 
6. 政府 人 力 精 简 与 小 而 能 的 政府 
政府 组 织 规模 的 庞大 ， 芒 是 过 去 时 代 各 国政 府 的 一 个 普 谢 现象 ， 究 其 原因 在 
于 政府 功能 的 扩张 、 社 会 的 爱 达 、 政 务 的 增 繁 以 及 政府 自身 的 内 在 扩张 。 而 政府 
之 扩张 反 过 来 导致 财政 赤字 、 绩 效 低下 、 成 本 扩张 。 所 以 ， 从 1990 年 以 后 ,各 
国之 文官 改革 ， 竟 不 把 人 力 精 简 和 紧缩 管理 (Cutback Management) 作为 主要 措 
施 。 美 国 计 划 在 1999 年 会 计 年 度 精简 全 职 公务 人 员 272 900 人 ; 加 拿 大 亦 从 总 数 
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22.5 万 名 公务 员 中 精简 3.5 万 和 名。 中 国 中 央 政 府 亦 精简 30% 的 公务 信 力 。 随 善 
“小 政府 ”观念 的 深入 大 心 ， 人力 精简 将 继续 成 为 公务 人 力 资 源 管理 的 一 个 基本 
趋势 。 

7， 绩 效 管 理 的 强调 与 重视 

如 果 会 共 组 织 摆 脱 不 了 目的 取向 色彩 ，、 那 么 绩效 侧身 于 种 种 目的 当中 ， 便 不 
免 成 为 最 受 关注 的 课题 。 溃 实 上 ， 组 织 的 成 功 与 杏 ， 视 人 力 资源 有 效 运 用 的 有 效 
程度 而 是 。 如 今 无 论 公 、 私 组织， 绩效 管理 成 为 一 个 最 热门 的 话题 。 绩 效 管理 意 
味 着 组 织 管理 者 为 公务 人 员 规 划 喜 任 及 目标 ， 以 使 他 们 的 能 力 获 得 最 大 的 发 挥 ; 
并 通过 绩效 考评 ， 以 此 作为 公务 人 员 奖 延 的 依据 。-… 个 有 效 的 绩效 管理 系统 应 包 
括 以 下 几 个 部 分 : 

《1) 对 每 一 项 任务 及 价值 作 清楚 的 陈述 ; 

(2) 规划 一 套用 以 建立 个 人 行为 表现 身 约 的 程序 ; 

(3) 建立 一 套 流 程 ， 作 为 公务 人 员 能 力 改 善 计划 的 基础 ; 

(4) 订立 绩效 指标 ; 

(5) 建立 绩效 评 鉴 机 制 。 

8&， 公 务 伦理 责任 的 强调 和 重视 

近 几 十 年 来 ， 越 米 越 多 的 公职 人 员 的 不 道德 行为 《如 腐败 ) 导致 了 政府 威信 
BP ME, PRT AREER Poe “AERE”, eS OBES 
法 性 问题 ， 在 此 背景 下 ， 道 过 强调 公务 入 员 的 伦理 责 伍 而 重 振 政 府 的 威信 ， 就 成 
为 公务 人 力 资源 管理 的 一 个 显著 特征 和 趋势 。 在 美国 ，1978 年 制定 “政府 伦理 
法 ”(The Ethics In Government Act) ， 对 公务 人 员 的 伦理 作法 律 规 定 ， 同 时 成 立 
政府 伦理 局 (Office of Government Ethics)， 具 体 负责 公务 人 员 的 伦理 管理 问题 ， 
美国 公共 行政 学 会 1985 年 发 表 公 务 入 员 伦 理 法 典 ，1994 年 又 予以 修正 ， 要 求 公 
务 人 员 为 公共 利益 服务 ， 苯 重 宪法 及 法 律 ， 展 现 个 人 正直 ， 促 进 伦 理 组 织 ， 追 求 
专业 卓越 表现 。OECD 国家 也 致力 于 公务 道德 基础 设施 建设 工程 ， 许 多 国家 亦 多 
有 公务 员 伦 理 的 法 律 。 吕 以 肯定 ， 如 何 维 持 公 务 人 员 伦 理 的 生活 及 行为 ， 是 公务 . 
人 力 资 源 管理 的 最 大 挑 成 之 一 。 





Sh a A 


1. 人 力 资 源 不 同 于 其 他 资源 ， 是 一 种 能 动 的 资源 ; 高 增值 性 的 资源 ; AD 
资源 无 法 储存 ， 人力 资 源 需要 投资 。 
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2. 人 力 资 源 管理 的 兴起 和 发 展 得 益 于 人 力 资本 理念 的 传播 。 其 发 展 的 直接 
动因 在 于 国际 竞争 的 加 剧 ; 知识 经 济 的 到 来 和 管理 方式 的 变化 。 

3， 人 力 资 源 的 基本 功能 在 于 人 力 资 源 的 获取 ; 人 力 资源 的 发 展 ， 人 力 资源 
的 维持 ; 八 力 资源 的 激励 和 人 力 资源 研究 。 

4. 现代 人 为 资源 管理 是 一 种 专门 的 职业 。 人 力 资源 管 理 者 应 具备 技术 若 能 、 
组 织 知 能 、 人 际 关系 知 能 和 知识 知 能 。 

5. 公务 人 力 资源 管理 的 战略 目标 在 于 : 提高 生产 力 ; 提高 服务 品质 ; 促进 
组 织 变 革 ; 建立 组 织 文化 。 

6. 工作 生活 质量 已 成 为 现代 公务 人 为 资源 管理 的 新 策略 。 

7， 当 代 公 务 人 力 资 源 管理 呈现 出 新 的 特点 和 趋势 ， 如 知识 工作 者 的 兴起 ; 
从 消极 控制 走 同 积 航 管 理 ; 重视 人 力 资 源 的 发 展 ; 强调 人 力 资源 与 新 型 组 织 的 
结合 ; 公务 人 为 资源 管理 电子 化 ; 人 力 精简 ; 绩效 管理 的 重视 ; 强调 公务 伦 
理 。 





ADAE 。 人 力 资源 管理 。 人 力 资 源 管 理 的 职能 。 工作 生活 质量 





1. 何谓 人 力 资源 ? 人 力 资 源 有 何 特性 ? 
2， 试 分 析 当 代 人 力 突 源 兴 起 和 发 展 的 时 代 背 景 。 
3， 人 力 资 源 管理 的 主要 功能 是 什么 ? 
4. 人 力 资 源 管理 者 应 该 具有 什么 样 的 知 能 ? 
5， 公 务 人 力 资 源 管理 的 战略 目标 是 什么 ? 
6. 何谓 工作 生活 质量 ? 工作 生活 质量 的 标准 是 什么 ? 
7. 请 对 你 周围 的 人 进行 一 次 调查 ， 了 解 并 分 析 人 们 喜欢 在 什么 样 的 环境 下 


8. 现代 公务 人 为 资源 管理 有 什么 发 展 趋 势 ? 
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提高 竞争 优势 的 人 力 资 源 管理 措施 


美国 斯 坦 福 大 学 教授 普 费 佛 在 1994 年 出 版 的 《运用 人 力 资 源 创造 竞争 优势 》 
一 书 中 ， 列 举 了 416 项 创造 竞争 优势 的 人 力 资 源 管 理 扒 施 。 

1. 保障 就 业 安全 : 作 何 一 个 雇员 都 不 会 因为 工作 缺乏 而 被 解雇 

组 织 向 雇员 们 提供 一 个 长 期 承诺 。 这 种 实践 导致 雇员 的 忠诚 、 承 诺 和 愿意 为 
组 织 利益 付出 额外 努力 。 就 业 安 全 也 给 劳资 双方 较 大 的 诱因 进行 培训 的 投资 ， 因 
为 劳资 关系 越 长 入 ， 培 训 的 投资 越 有 足够 的 时 间 收 回 

2 精致 化 的 挑选 :仔细 地 以 正确 方式 挑选 合格 的 雇员 

一 个 非常 合格 的 雇员 要 比 不 太 合 格 的 雇员 平均 劳动 生产 率 高 出 两 倍 。 此 外 ， 
还 过 在 招聘 实践 中 挑选 ， 组 织 向 求职 者 发 出 的 信息 是 : 他 们 加 人 的 是 一 个 精英 组 
织 ， 同 时 发 出 的 信息 是 : 它 对 雇员 的 绩效 有 高 度 期 望 。 

3， 具 有 竞争 力 的 工资 : 工资 高 于 市 场 水 平 所 要 求 的 工资 

高 工资 倾 占 于 吸引 更 加 合格 的 求职 省 ， 使 流动 较 少 可 能 发 生 ， 并 有 旦 发 出 一 个 
信息 : 公司 珍视 它 的 雇员 。 

4. 诱因 薪金 制度 : 让 那些 导致 绩效 和 等 利率 水 平 提 商 了 的 雇员 们 分 享 津贴 

Fa TTA AE RZ EAE. BO ee A BSP AS PE 
OAK ae eB i es BRAR], ATEBE DE, BOAR, FETE 
NBS. ARMS: Fa, RRS. AERE, AMES. 
BLS. AMES, ASHE. 、 利 润 分 红 等 。 

5 雇员 所 有 权 : 通过 向 雇员 们 提供 诸如 公司 股票 份额 和 利润 分 学 方案 等 ， 
把 组 织 中 的 所 有 权 的 利益 给 予 雇员 

如 果 恰 当地 加 以 实施 ， 雇 员 所 有 权 可 以 让 雇员 们 的 利益 利 其 他 股东 的 利益 密 
切 地 结合 起 来 。 这 样 的 雇员 将 可 能 对 其 级 织 、 对 其 战略 和 对 其 投资 政策 抱 持 一 种 
长 期 的 信念 。 

6， 信 息 分 享 ， 向 兰 员 们 提供 有 关 运 作 、 生 产 率 、 僵 利率 的 信息 

为 雇员 们 提供 正确 评价 他 们 自己 的 利益 与 公司 的 利益 是 怎样 关联 的 信息 基 
础 ， 并 因此 为 他 们 提供 他 们 所 需要 的 信息 ， 去 做 要 想 成 功 就 必须 去 做 的 事 . 

7. 参与 和 授权 : 鼓励 决策 的 分 散 化 和 在 控制 工人 们 自己 的 工作 过 程 中 扩大 
工人 的 参与 和 授权 
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组 织 应 当 从 一 种 层级 制 的 控制 和 协调 活动 的 系统 走向 这 样 的 系统 : 在 其 中 ， 
较 低 层次 的 雇员 们 被 允许 做 那些 能 提高 绩效 的 事情 。 
研究 已 经 表 时 ， 参 与 既 能 提高 雇员 的 满意 度 ， 又 能 提高 生产 率 。 
8， 团 队 和 工作 再 设计 : 使 用 跨 学 科 的 团队 以 协调 和 监控 他 们 上 自己 的 工作 
通过 设 定 关于 恰当 的 工作 数量 和 质量 的 规范 ， 团 队 对 个 体 施 加 其 种 强烈 的 影 
响 。 当 存在 着 对 群体 努力 的 奖励 时 ， 当 群体 对 工作 环境 拥有 某 种 自主 权 和 控制 
权时 ， 以 及 当 群 体 受到 组 织 严肃 对 待 时 ， 更 有 可 能 产生 来 日 群体 影响 的 正面 结 
R, 
9.， 塔 训 和 控 能 开发 : 为 二 人 们 提供 完成 其 工作 所 必需 的 技能 
培训 不 仅 保 证 雇员 和 经 理 们 能 胜任 他 们 的 工作 ， 而 且 也 显示 了 会 司 对 其 雇员 
(RR. 
10. 多 技能 工人 的 培训 和 运用 : 培训 大 们 去 从 事 好 几 项 不 同 的 工作 
让 人 们 去 做 多 项 工作 可 以 使 工作 变 得 更 加 有 趣 ， 并 为 经 理 们 提供 安排 工作 H 
程 的 更 大 弹性 。 例 如 ， 它 能 用 一 个 受过 培训 的 工人 代替 一 个 缺勤 的 工人 去 尽 那些 
职责 . 
11， 创 造 平 等 主义 的 文化 : 平等 对 竺 雇员 可 以 通过 诸如 取消 经 理 餐 厅 和 泊 车 
保留 中 间 之 类 的 行动 而 做 到 
减少 社会 类 别 的 体现 有 可 能 减少 “我 们 ”对 “他 们 ”的 对 立 思 想 ， 并 且 提 供 
一 种 每 个 人 都 为 一 个 共同 且 标 而 工作 的 感觉 。 
12. 降低 工 资 差距 : 缩小 雇员 闻 薪 金 差 别 的 程度 
当 任 务 需 要 互 赖 以 及 完成 工作 需要 协调 时 ， 降 低 工 资 盖 距 可 以 减少 人 际 竞争 
和 提高 合作 的 机 会 ， 从 而 导致 生产 率 改 进 。 
13. ARABI): 通过 从 外 丁 较 低 组 织 层次 上 的 雇员 晋升 去 填补 职务 空缺 
晋升 增加 培训 和 技能 的 开发 ， 提 供给 雇员 们 一 个 “好 好 于 ”的 诱因 ， 并 且 能 
提供 一 种 关于 工作 场所 的 公平 和 正义 的 感觉 。 
14. 长 期 经 营 人 力 资 源 的 观点 : 组 织 必 须 明白 ， 通 过 人 力 资源 达到 竞争 优势 
需要 花费 时 间 ， 因 此 需要 一 种 长 期 观点 
(AWA, SADR ES RAL, PRB AIP ARIAT, CDI IA 
也 是 保持 短期 利润 的 快捷 方式 : 但 是 ， 一 晶 通 过 使 用 这 些 人 力 资源 管理 实践 获得 
亚 争 优势 ， 那 么 这 种 优势 就 有 可 能 实 实在 在 地 更 为 持久 ， 
15， 测 量 与 诊断 人 力 资 源 管理 的 效益 : 组 织 应 当 测 量 诸如 雇员 态度 、 各 种 方 
案 和 首创 精神 的 成 功 以 及 雇员 绩效 水 平等 方面 
测量 能 够 道 过 指明 “何者 下 要 ”而 指引 行为 ， 而且 它 能 为 公司 及 其 雇员 提供 
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Rn, AVM, MMP, HRMS. 

16. 鲜明 的 和 一 致 的 哲学 ， 让 根本 的 管理 哲学 把 各 种 个 体 的 实践 连接 成 一 个 
凝聚 性 的 整体 

列 在 第 1 项 到 第 15 项 中 各 项 实践 的 成 功 ， 一 定 程度 上 依赖 于 形成 一 个 关于 
成 功 的 基础 和 怎 祥 管理 人 的 价值 和 信念 的 系统 。 便 如 ， 高 级 微 设备 (Advance 
Micro Devices, 简称 AMD ) 公司 的 赞 穿 性 哲学 是 :“ 持 续 快 速 改 进 、 授 权 aE 
的 组 织 界限 、 高 期 望 和 技术 卓越 

(资料 来 源 : Jeffery Pfeffer, 1994, Competitive Advantage Through People 
Harvard Bussiness School press. } 


DA TROAN 


普 费 佛教 授 提 出 的 16 条 创造 竞争 优势 的 人 力 资 源 管 理 策略 是 基于 企业 管理 
的 育 景 ， 你 认为 其 中 的 哪些 策略 可 以 应 用 于 公共 部 门 的 人 力 资源 答 理 之 中 ， 哪 些 
策略 的 应 用 可 能 受到 限制 ， 并 分 析 原 因 。 


FRFR, 


Burke, W. W., 1982, Organization Development: Principles and Practices, 
Boston, MA: Little, Brown and Company. 

Bernstein, 1980, Workplace Democratization. NJ: Transaction. 

Cummings, F.G., 1989, Organization Development and Change (4 ed.) . 
St.Paul, MN: West Publishing Company. 

Drucker, P., 1980, Managing in Turbulent Times, New York: Harper and 
Row. 

Heneman, H.and Dyer, L., 1989, Personnel/Human Resource Management, 4" 
ed.. 

Nadler, L., 1984, The Handbook of Human Resource Development, New 
York: Jobn Wiley. 

Nadler, L, and Nadler, Z., 1990, Developing Human Resources: Concepts and 
a Model, San Francisco, CA: Jossey-Bass. 

207 


Porter, M., 1985, Competitive Strategy, New York; The Free Press. 
Schuler, R. and Youngblood, S., 1989, Effective Personnel Management, 
MN: West Publishing. 


208 


W a) zs 


ad 


公共 管理 硕士 (MPA) 系列 教材 


公共 预算 与 财务 管理 


公共 部 门 需要 财政 资源 (Finance Resources) 以 达成 使 命 并 实现 组 织 日 标 。 
但 是 获取 稀有 资源 仅仅 是 公共 管理 者 面临 的 一 个 问题 ， 财 政 资源 必须 在 众多 相互 
死 争 的 利益 之 中 实现 有 效 的 配置 ， 同 时 ， 财 政 资源 也 需 有 效 管理 ， 以 防止 浪费 。 

在 会 共管 理 领域 ， 预 算 以 及 财务 管理 的 地 位 十 分 重要 ， 谚 云 : “财政 为 庶 政 
之 母 "， 没 有 有 力 的 财政 支持 ， 公共 管理 难以 为 继 ; 从 公共 政策 的 角度 来 看 ， 公 
共 预 算 和 财务 管理 事实 上 便 是 政府 制定 有 效 公 共 政 策 的 过 程 ， 因 为 财务 预算 事实 
上 是 以 货币 数字 表达 的 政府 政策 和 施政 计划 。 从 组 织 管理 绩效 的 骨 度 来 看 ， 公 共 
预算 和 财务 管理 则 是 控制 成 本 、 绩 效 衡量 的 主要 依据 。 从 社会 角度 来 看 ， 公 共 预 
算 和 财务 管理 乃 是 促使 社会 财富 的 分 配 趋 于 合理 ， 实 现 社会 公平 的 主要 途径 ， 

近 几 年 来 ， 东 西方 各 国 的 公共 管理 改革 ， 莫 不 把 顶 算 与 财务 管理 改革 作为 重 
点 之 一 ， 这 反映 了 公共 预算 与 财务 管理 在 公共 管理 中 的 战略 地 位 。 一 位 有 效 的 公 
共管 理 者 必须 掌握 了 解 公共 预算 和 财务 管理 的 理论 、 方 法 和 技术 。 


下 点 问题 


9 公共 换算 的 性 质 、 功 能 
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e 公共 预算 的 原则 

© 公共 预算 的 制度 
政府 会 计 

e 政府 财务 报告 及 其 作用 
e 政府 审计 的 形式 、 程 序 
e 政府 采购 管理 


9.1 公共 预算 的 性 质 、 功 能 


政府 预算 起 源 于 英国 因 王 对 国会 的 财政 需求 文书 。 预 算 制 度 的 形成 与 代 议 下 
治 的 兴起 与 发 展 有 密切 关系 。 而 预算 制度 形成 后 ， 在 发 展 的 过 程 中 ， 除 受 代 议政 
府 的 影响 之 外 ， 国 民 经 济 的 发 展 趋势 ， 科 学 管理 方法 的 形成 与 发 展 地 对 其 产生 了 
巨大 的 影响 。 

政府 预算 ， 可 以 从 不 同和 角度 予以 审视 和 分 析 。 学 者 瓦尔 达 夫 斯 基 曾 说 预算 可 
以 指 许 名 不 同 的 东 由 ; 一 项 政治 行动 、~- 项 工作 计划 、 一 次 未 来 预测 、 一 个 启蒙 
Jest 一 次 愚昧 的 举动 、 一 个 控制 机 制 、 一 种 对 限制 的 逃避 、 一 种 行动 手段 . 一 
种 进步 的 障碍 。 当 代 著 名 的 预算 专家 前 宾 《lrene S.Rubin, 1997, 1—2) Pitt 
描述 预算 ， 

(1) 预算 反映 了 政府 做 什么 或 不 屋 什 么 的 选择 ， 它 们 反映 了 一 般 会 你 对 什么 
样 的 服务 政府 应 该 提供 的 共识 。 

(2) 预算 反映 了 政府 所 提供 诸多 服务 的 优先 权 。 

(3) 预算 反映 了 为 地 方 和 全 体 选 民 ， 为 效率 、 效 能 以 及 更 大 的 公共 日 标 而 作 
出 的 决策 的 相对 比例 。 

(4) 预算 为 公民 提供 了 强 有 力 的 责任 工具 ， 使 公民 可 以 知晓 政府 是 如 何 花 钱 
的 ， 政 府 是 否 遵循 着 公民 的 偏好 ， 预 算 连 接着 公民 的 偏好 和 政府 的 产 出 ，。 

(5) 预算 及 映 了 公民 对 不 同 的 税种 和 不 同 税率 的 篇 好 ， 以 及 特殊 纳税 人 群体 
转移 税收 负担 的 能 力 。 

(6) 预算 对 国家 的 整体 经 济 发 生 着 影响 ， 因 此 财政 政策 影响 着 就 业 水 平一 一 
EKMA ELAR 

(7) 预算 反映 背 不 同 个 体 、 组 织 影响 预算 结果 的 相对 权力 。 

预算 本 质 上 是 一 个 分 配 稀 有 资源 的 活动 ， 因 此 它 意味 着 在 不 同 的 潜在 支出 日 
$h (Potential Objects of Expenditure) 之 间作 出 选择 。 这 样 ， 我 们 可 以 将 预算 界 
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EN: 一 国政 府 在 一 定时 期 内 为 达成 政治 、 经 济 和 社会 目标 ， 依 据 国 家 之 施政 方 
针 ， 以 国家 整体 资源 与 国民 负担 能 力 为 评估 基础 ， 所 预定 的 公共 财政 的 收 支 计 
划 ， 也 即 经 过 政治 程序 所 为 之 的 国家 资源 配置 。 基 本 上 ， 政 府 预 算是 一 种 多 重 面 
H] (Multi— faceted) 的 政府 财务 制度 。 在 预算 文件 中 ， 政 府 表 达 了 其 某 本 的 价 
值 偏好 ， 所 和 欲 完成 的 各 项 政策 、 行 政 撕 施 。 政 府 预算 作为 政府 治理 的 工具 ， 是 政 
府 施 政 的 蓝图 。 

政府 预算 制度 起 始 于 “抑制 ”统治 者 对 被 统治 者 的 财政 要 求 ， 其 原意 在 于 落 
实 民主 政治 的 监督 功能 ， 以 防止 行政 权 方 的 扩展 ， 加 重 人 民 的 税务 负担 ， 但 随 着 
民主 政治 的 发 展 、 政 府 角 色 以 及 职能 的 转化 ， 现 代 的 政府 预算 功能 也 随 之 扮演 着 
偏重 财务 规划 、 管 理 的 积极 角色 。 

依据 美国 学 者 阿 克 西 罗 德 (Axelrod, 1988, 7—16) 的 分 析 ， 政 府 预 算 的 功 
REA FES 

1， 为 达到 施政 优先 次 序 、 目 标 及 政策 所 从 事 的 资源 配置 

预算 反映 各 种 势力 争取 政府 资源 的 记载 ， 它 记录 着 这 场 竞争 中 的 胜 负 情况 ， 
通过 社会 公开 的 辩论 和 慎 思 的 过 程 ， 试 图 将 资源 作 “ 合 理 、 公 正 ” 的 分 配 。 曾 把 
任国 英国 首相 的 格 兰 德 斯 通 〔Peel Gladstone) 说 过 : “政府 支出 度 以 政策 为 归 
依 ， 即 为 预算 作为 政策 分 配 的 最 佳 说 明 。 

2， 通 过 税收 和 借贷 【公债 ) 筹措 预算 财源 

预算 为 政府 筹措 财源 的 计划 书 。 税 收 应 由 谁 负担 ”负担 的 效 度 比 例 是 多 少 ? 
政府 财务 应 否 异 贷 ? 借贷 的 比例 应 是 儿 少 ? ……: 政府 筹措 资金 的 方案 大 多 呈现 在 
预算 计划 书 中 。 

3， 通 过 与 贷 币 政策 的 协同 ， 以 预算 展现 的 财政 政策 稳定 经 济 发 展 

国家 可 以 通过 预算 所 展现 的 财政 政策 与 货币 政策 等 工具 来 促进 经 济 增 长 、 道 
货 膨 胀 及 就 业 率 ， 作 为 经 济 调节 的 工具 ， 但 此 项 功能 的 效果 ， 学 术 界 仍 上 有 不 同意 
见 。 

4. 促使 政府 机 关 对 预算 资源 使 用 达到 效率 、 效 能 的 运用 责任 

政府 通过 年 度 的 预算 程序 及 既定 的 预算 制度 ， 对 于 预算 的 使 用 状况 给 予定 期 
的 检查 ， 通 过 绩效 检讨 ， 来 追踪 首长 的 行政 责任 ， 并 进而 对 政府 官僚 体系 给 予 适 
当 的 监督 。 

5. 控制 支出 的 合法 性 、 确 实 性 并 与 政府 决策 相 哆 合 

预算 的 原始 功能 即 是 支出 的 控制 ， 希 望 政 府 等 一 项 的 支出 都 符合 法 律 、 确 实 
及 诚实 的 要 求 。 按 月 按 季 度 的 核 拨 及 在 核准 的 会 计 制 度 下 ， 对 政府 的 支出 予以 适 
当 的 控制 。 
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6. 提供 不 同 层 级 间 资 金 转移 的 机 制 

中 央 政 府 的 税 基 (Tax Base) 往往 太 于 地 方 政府 ， 因 此 ， 在 多 数 国 家 中 ， 地 
方 政府 需 依 赖 中 央 政 府 的 资金 转移 《补助 款 ) 以 支付 其 日 常 的 运作 。 这 种 转移 不 
仅 证 地 方 政府 能 执行 其 应 及 的 职责 ， 也 可 以 达到 均衡 全 国 地 方 的 财政 之 不 公平 。 

7， 作 为 预算 计划 的 杜 会 和 经济 发 展 的 工具 

预算 可 作为 政府 中 、 长 期 社会 和 经 济 发 展 计划 ， 而 这 些 计划 则 需 千 政府 的 预 
算 支 持 方 能 落实 。 

8， 经 由 财政 的 监督 术 ， 驱 使 政府 机 关 使 其 计划 实施 更 具 经 济 、 效 率 和 效能 

预算 不 仅 在 于 对 预算 的 收 支 的 控制 和 计划 的 规划 ， 亦 注重 对 于 计划 、 方案 的 
实施 上 ， 是 否 达 到 合理 、 公 平 的 情况 。 亦 即 对 十 预算 实施 中 及 实施 后 ， 进 行 完 整 
周全 的 监督 和 评估 。 

男 外 ， 学 者 威 劳 毕 (Willoughby，1918) 亦 认为 项 算 制 度 在 民主 社会 中 扮演 
SEMANA: 

(1) 民主 社会 中 ， 公 共事 务 的 进行 须 顺 应 民意 ， 预 算 制 度 对 社会 提供 简单 、 
明了 的 预算 信息 ， 而 这 些 信息 万 是 民众 了 解 、 参 与 、 监 督 政府 的 工具 。 

(2) 预算 制度 是 行 疼 与 立法 部 门 有 效 光 通 、 协 凋 的 工具 。 立 法 单位 根据 行政 
部 门 的 财政 计划 ， 一 方面 可 授权 行政 部 门 ， 不 必 事 事 干涉 牵制 另 一 方面 又 有 充 
分 的 工具 在 事前 与 事后 加 以 严密 的 管制 。 

(3) 现 代 民 主 社会 与 政府 分 化 越 来 丰 复 杂 ， 由 行政 首长 的 专门 预算 机 构 来 主 
时 、 统 筹 、 整 台 的 预算 制度 ， 是 行政 部 门 维持 其 整体 运作 以 及 各 部 门 有 效 运 作 的 
先决 条 件 。 

由 此 可 以 看 出 ， 政 府 预 算 万 是 在 现代 政府 治理 中 不 可 或 缺 的 工具 。 


9.2 公共 预算 的 原则 


公共 预算 过 程 应 根据 哪些 原则 ， 才 能 让 预算 充分 发 挥 其 功能 ? EERE AE 
多 的 建议 ， 以 下 兹 针对 传统 强调 民主 政治 监督 的 预算 原则 与 提升 行政 绩效 的 预算 
原则 ,分 别 说 明之 。 





传统 强调 民主 政治 监督 的 预算 原则 

针对 传统 预算 所 强调 的 民主 政治 监督 功能 及 财务 收 支 规 划 功 能 ， 德 国学 者 
New Marks 的 八 点 原则 最 此 代表 性 ， 
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(1) 会 开 原则 。 部 政府 预算 内 容 应 公开 ， 让 所 有 国民 缘 能 充分 了 解 政府 的 收 
支 状 讽 、 财 务 计 划 上 及 施政 内 容 。 

(2) 明确 原则 。 政 府 预算 的 收 人 来源 及 支出 用 途 、 项 目 与 分 类 和 皆 应 明确 ，。 

(3) 事前 决定 涯 则 ， 即 政府 预算 应 在 年 度 开 始 前 ， 经 由 议会 审议 通过 。 

(4) 严 蜜 原则。 预算 应 对 各 支出 项 目 产生 约束 力 ， 并 力求 与 将 来 决算 的 一 
H 
(5) 限定 原则 。 预 算 的 各 个 项 目 相互 间 应 有 明确 的 界限 ， 禁 止 经 费 相 互 流 
用 ,同时 限定 须 在 同一 年 度 支 出 。 

(6) 单一 原则 。 国 家 的 财政 收 支 应 纳 人 一 个 预算 内 和 作 综 合 表 示 ， 不 得 男 有 独 
立 的 预算 ， 即 预算 须 单 一 ， 不 得 重复 ， 

《7). 完全 原则 。 所 有 收 人 与 支出 完全 列 入 预算 中 ， 亦 即 不 得 有 任何 预算 外 的 
收 支 ， 以 维持 国家 财政 的 完整 

(8) 不 相 属 原则 。 任 何 财政 收入 与 支出 ， 不 得 有 个 蜀 相 属 关 系 ， 如 以 特定 收 
人 支 度 特定 支出 。 

上 述 传统 预算 原则 的 基本 精神 ， 在 于 强化 民主 议会 对 政府 行政 部 门 的 控制 ， 
时 至 今日 ， 由 于 政府 任务 的 不 断 扩 大 ， 政 府 预 算 与 国民 经 济 及 全 民 福 社 的 关系 密 
不 可 分 ， 上 述 各 项 预算 斋 则 的 适用 性 颇 受 争议 。 例 如 由 于 预算 规模 的 庞大 与 复 
杂 ， 要 形成 单一 、 明 确 、 严 密 、 完 全 的 预算 ， 不 免 遭 受 很 大 的 困难 ; 随 着 国营 事 
业 、 特 种 基金 的 增加 ， 政 府 预 算 内 有 许多 支出 项 贞 是 由 特定 收入 财源 支 应 或 采 转 
账 方式 编列 ， 预 算 的 不 相 属 原则 ， 很 难 予 以 黄 彻 ; 再 如 政府 预算 影响 国民 经 济 其 
巨 ， 尝 者 主张 采取 多 年 度 复式 据 算 方式 ， 对 经 济 景气 循环 产生 稳定 作用 ， 因 亨 维 
持 预算 事前 决定 与 限定 原则 ， 亦 有 其 困难 。 





提升 行政 绩效 的 预算 原则 

基于 预算 的 经 济 稳定 、 资 源 配置 及 行政 管理 等 功能 ， 现 代 的 预算 原则 不 应 再 
局 限于 民主 政治 监督 控制 而 已 ,政府 行 政 责任 与 行政 职能 的 加 强 更 为 重要 ， 美 国 
前 预算 局 局 长 史密斯 所 倡议 的 新 预算 原则 有 下 列 信 项 ， 

C1) 计划 夭 则 。 印 政府 所 有 预算 皆 应 按照 计划 来 编制， 预算 反映 政府 计划 ， 
两 者 具有 密切 关系 。 

(2) 责任 原则 。 行 政 首 长 对 于 预算 的 责任 是 使 行政 宙 关 的 计划 符合 立法 部 门 
所 上 反映 的 民意 ， 并 以 最 低廉 的 成 本 来 执行 计划 。 

(3) 根据 报告 床 则 。 预 算 的 编制 、 立 法 与 执行 ， 均 应 根据 政府 各 视 关 的 财务 
AWE. tds Bae Bee 
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(4) 具备 适当 权力 原则 。 行政 机 关 为 有 效 执行 现 算 ， 必 须 具备 执行 预算 的 权 
限 及 执行 职权 的 必 丰 人 员 。 

(5) 多 元 预算 手续 原则 。 政 府 预 算 的 手续 ， 可 依 行政 活动 、 工 作 计 划 的 不同 
而 有 差异 ， 无 需 强 求 一 敏 。 

(6) 自由 裁量 原则 。 对 于 政府 各 支出 项 目 及 内 容 ， 不 宜 过 分 详 订 并 限制 贸 
用 ， 在 不 违反 施政 方针 或 目标 下 ， 可 授予 各 机 关上 自由 裁量 的 空间 ， 像 更 有 效率 的 
使 用 资源 。 

(7) 预算 时 间 弹 性 原则 ,， 为 充分 发 挥 预 算 的 经 济 稳定 功能 ,政府 施政 计划 的 
实施 及 经 费 支 出 时 期 ， 可 随 总 体 经 济 状况 作 必要 而 有 弹性 的 调整 ， 例 如 多 年 期 大 
规模 公共 建设 的 资本 性 支出 ， 即 有 其 时 间 弹 性 的 必要 。 

(8) 预算 机 关 关 联 原 则 ， 中 央 预 算 机 关 与 各 机 关 执 掌 预 算 及 计划 的 部 门 ， 应 
相互 保持 充分 联系 、 协 调 与 合作 的 关系 。 

史密斯 所 提出 的 预算 原则 中 ， 多 元 预算 手续 、 自 由 裁量 、 时 间 弹 性 等 三 项 与 
ADE New Marks MUG 2 THAT SW, SHE. RTT. BARMAN, A 
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受 重 视 ， 至 于 预算 计划 原则 ， 更 是 倡议 计划 预算 制度 下 的 产物 。 总 之 ， 预 算 的 规 
范 性 原则 并 非 一 成 不 变 的 ， 预 算 原 峙 将 随 着 参 算 的 时 代 功 能 及 制度 的 演进 而 改 
变 ， 因 此 我 们 学 习 预 算 原 则 的 旧 的 ， 主 要 在 了 解 如 何 通过 这 些 原 则 进行 预算 过 
程 ， 达 成 预算 制度 所 预期 的 功能 。 





9.3 政府 预算 制度 及 其 评估 


如 前 所 述 ， 预 算是 民主 政治 发 展 的 产物 。1215 年 英国 的 《大 宪章 》， 议 会 获 
得 了 赋税 的 立法 权 。1688 年 光荣 革命 后 ， 议 会 进而 控制 政府 的 支出 ， 凡 经 变化 ， 
议会 将 控制 权 扩 张 到 事后 的 审计 监督 权 。1787 年 首相 威 说 : 皮 梯 【Willianm Pitt) 
任期 内 ， 议 会 通过 一 项 总 基金 法 案 (Consolidated Fund Act)， 将 所 有 基金 合并 为 
一 项 联合 王国 总 汇 基 金 。 此 基金 的 原由 为 ， 除 特 殊 情况 外 ， 所 有 公共 收入 皆 纳 人 
此 基金 ， 而 所 有 政府 支出 都 出 自 这 一 基金 。19 世纪 中 中 ， 立 法 部 门 对 财政 的 控 
制 权 确立 ， 议 会 具有 经 费 核 准 、 抄 款 、 审 查 的 权利 。 至 此 ， 预 算 制度 不 但 对 财务 
申 严 蜜 的 控制 权 ， 且 形成 指导 、 监 督 以 及 批评 一 切 行政 活动 的 最 有 效 工 共 。 此 
了 时， 预算 制度 的 主要 作用 在 于 立法 部 门 对 行政 部 门 的 消极 控制 ， 即 以 减少 政府 支 
出 为 终极 目的 。 
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传统 的 项 算 制 座 虽 然 为 国家 施政 所 需 的 计划 ， 或 人 民 监 督 政府 、 控 制 财政 的 
TH, 但 其 原始 用 意 在 于 对 政府 的 财政 去 出 予以 适当 的 限制 ， 其 重点 在 于 避免 浪 
费 与 禁止 征 误 无 度 ， 而 其 终极 目的 ， 在 于 减轻 人 民 的 负担 。 除 此 而 外 ， 别 无 积极 
作用 。 因 此 ， 政 府 预 算 的 编制 ， 床 则 上 是 “ 量 出 为 入 ”或 “ 收 支 平衡 *， 内 容 上 
间 在 将 国家 一 切 收 支 全 部 编 入 单一 预算 之 内 。 对 各 项 经 费 究 竞 为 经 常 费 用 或 资本 
FESCUE, 一概 不 加 区 别 。 此 种 预算 制度 的 优点 是 入 民 的 代表 很 容易 了 解 国家 财政 
的 全 貌 ， 以 便 监督 政府 活动 。 但 其 缺点 也 是 很 明显 的 ，(1) 预算 科目 的 分 类 不 能 
对 年 庆 政 务 活 动 提 供 正确 的 记录 :; (2) 支出 按 机 关 类 别 编列 ， 并 非 按 政 府 提 供 服 
务 的 性 质 ， 欲 计算 政府 某 项 服务 的 成 本 几乎 不 可 能 ; (3) 各 种 费用 不 按 性 质 区 
分 ， 即 对 经 常 账 旧 与 资本 账目 不 加 区 别 ， 在 政府 经 济 活动 扩张 ， 对 社会 经 济 影响 
大 时 ， 该 缺点 十 分 严重 ; (4) 坚持 预算 平衡 原则 ， 而 且 以 税收 应 付 政府 支出 ， 但 
政府 收入 随 经 济 循 环 变 动 ， 而 政府 支出 在 萧条 时 期 需要 大 量 增加 ， 如 果 每 年 维持 
平衡 ， 旭 经 济 不 稳定 程度 就 会 增加 。 

在 传统 预算 制度 之 后 ， 出 于 不 同 甘 和 的 ， 政 府 预 算 制度 一 吉 有 很 大 变化 。 各 国 
政府 当局 及 财政 学 者 ， 常 致力 于 预算 制度 的 改革 ， 力 求 使 预算 制度 不 仅 成 为 民主 
政治 的 工具 ,进而 达成 经 济 政策 的 任务 以 及 实现 科学 管理 的 效果 。 其 中 有 达成 经 
济 政策 任务 为 目标 的 复式 预算 ， 以 实现 科学 管理 效果 为 日 标的 绩效 预算 、 没 计 计 
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复式 预算 

A 20 世纪 30 年 代 以 后 ， 随 着 国家 干巴 和 福利 国家 的 发 展 ， 人 们 逐 靳 认识 到 
了 传统 预算 制度 的 缺陷 ， 认 为 政府 之 预算 不 仅 应 以 监督 政府 财政 的 消极 目的 为 
限 ， 重 应 负 起 积极 的 使 命 ， 以 预算 痢 救 经 济 危 机 和 发 展 国家 积极 的 工具 。 最 初 将 
预算 编制 方式 进行 改革 以 适应 经 济 政策 的 国家 为 瑞典 。1937 年 瑞典 改变 了 传统 
的 预算 制度 ， 放 弃 预 算 的 逐 华 平衡 ， 而 改 采 用 按 经 济 的 景气 循环 同期 的 预算 平衡 
原则 ， 这 种 消除 景气 循环 的 预算 方法 ， 虽 了 予 政 府 财 政 政策 以 弹性 ， 但 依 国家 资本 
状况 的 变化 ， 以 衡量 财政 健全 与 和 否 的 原则 依然 保持 。 . 

复式 预算 制度 的 作用 ， 在 于 发 控 预 算 的 经 济 功能 ， 亦 即使 预算 达成 经 济 政策 
的 任务 。 从 有 关 国 家 实行 的 结果 来 看 ,不 仅 在 经 济 景气 的 调节 方面 有 成 效 ， 而 县 
有 助 于 推动 经 济 的 开发 和 经 济 的 增长 。 此 后 许多 不 发 达 国 家 亦 采用 这 一 预算 制 
度 ， 以 进行 资源 开发 和 经 济 建设 。 其 意义 体现 在 : 

(1) 不 发 达 国 家 的 民间 资本 积累 有 限 ， 政 府 的 作用 具有 重要 性 。 复 式 顶 算 的 
编制 足以 明确 资本 形成 的 资金 来 源 ， 并 了 解 公共 资本 的 积蓄 动向 。 
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(2) 经 常 性 预算 与 资本 预算 的 划分 ， 政 府 可 以 按 轻 重 缓急 ， 衡 量 经 党 与 资本 
支出 ,便于 考核 经 常 支 出 ， 且 以 其 结余 资金 用 于 投资 。 

(3) 复式 预算 使 财政 的 运用 ， 不 再 受 狭 义 的 预算 平衡 观念 的 拘束 ， 对 资本 支 
出 ， 瑞 以 按 经 济 情况 予以 必要 的 调节 。 

(4) 不 发 达 国 家 制定 长 期 经 济 发 展 计 划 时 ， RAMA EES ENIA SPN 
长 期 计划 保持 密切 而 长 期 的 联系 。 

上 述 四 点 ， 充 分 说 明 复 式 预算 制度 中 资本 预算 成 为 独立 预算 后 ， 一 方面 有 助 
于 资本 形成 ， 另 一 方面 确立 了 长 期 平衡 观念 。 但 复式 预算 的 作用 有 其 限度 ， 采 取 
这 种 制度 后 ,不 可 认为 经 常 收 入 仅 充 作 经 常 支出 ， 而 政府 投资 所 需 资金 ， 应 完全 
依赖 信人; 更 不 应 将 资本 预算 视 为 玻 府 财政 赤字 方便 处 理 的 方法 。 

除 此 之 外 ， 对 资本 预算 的 采用 ， 下 列 三 个 方面 应 子 以 注意 : 

(1) 资本 预算 固 为 动员 资源 ,促进 经 济 发 展 的 工具 。 但 可 能 出 现 尽量 加 强 资 
本 支出 ， 而 过 分 节省 经 常 性 支出 ， 重 视 物 资 投资 ， 侧 忽视 教育 、 上 民生 方面 的 投 
资 。 

(2) 资本 预算 半 为 资产 或 企业 管理 的 工具 ， 对 公营 企业 较 多 的 国家 有 利 。 然 
而 如 采 尽 以 公债 从 事 投 赛 ， 而 日 税收 收入 供应 经 常 性 开支 ， 势 必 形 成 资 木 支出 过 
EEE. 

(3) 资本 预算 的 采用 ， 对 公共 工程 的 举债 投资 ， 在 前 后 期 延续 的 使 用 者 之 
问 ， 可 实现 公平 负担 。 但 若 政府 所 举办 的 公共 工程 芳 有 规则 性 ， 事 实 上 并 必须 依 
籽 资 本 预算 的 采用 ， 而 用 举债 投资 ， 增 加 了 以 后 的 负担 。 


绩效 预算 制度 
预算 制度 的 主要 功能 在 于 便于 对 公 共 部 门 活动 的 控制 与 评价 ， 决定 政府 部 站 
活动 的 适当 性 。 传 统 预算 制度 对 于 控制 任务 尚 能 完成 ， 但 对 于 “评价 ”的 任务 则 
不 胜任 。 上 原因 在 于 : 
(1) 它 不 能 显示 特定 活动 的 成 本 和 效益。 因为 它 以 机 关 为 基础 编列 ， 不 注意 
各 机 关 之 间 的 相互 关联 性 
(2) 项 算 编 制 仅 关 注 投入 ， 不 能 监理 投入 、 产 出 之 加 的 比例 关系 ， 无 法 比较 
每 年 或 各 机 关 冶 计划 的 有 效 性 。 
(3) 预算 以 一 年 为 基础 ， 当 年 度 预 算 中 所 包括 的 各 项 支出 ， 对 将 来 的 发 展 不 
重视 。 为 补救 传统 预算 的 缺点 ， 便 有 了 绩效 预算 的 倡议 和 推行 。 
绩效 预算 (Performance Budget) 一 词 ， 系 美国 胡 佛 委员 会 ， 亦 邯 行 政 机 关 
组 织 雪 员 会 于 1949 年 对 国会 的 报告 时 提出 ， 该 报告 称 ; “绩效 预算 系 基 于 政府 的 
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职能 、 业 务 与 计划 所 编制 的 预算 ，……， 绩 效 预算 将 注重 一 般 重 要 工作 之 执行 ,或 
服务 之 提供 ， 调 不 着 眼 于 人 员 劳 务 、 用 品 、 设 备 等 事务 之 取得 。…… 预 算 最 重要 
之 事 ， 系 工作 或 服务 之 完成 以 及 该 项 工作 或 服务 付出 的 若干 成 本 。” 

撒 此 ， 续 效 预算 的 日 的 ， 在 于 便利 政府 在 会 计 年 度 内 ， 完 成 种 项 工作 计划 与 
所 列举 的 具体 建议 ， 其 编制 是 以 政府 应 做 的 工作 或 应 提供 的 服务 事项 为 基础 ， 并 
总 汇 表 示 每 一 工作 与 服务 的 事项 所 需 的 成 本 。 依 绩效 预算 ， 政 府 机 关 绩 效 预 算 的 
编制 ， 采取 下 列 步 又 : 

(1) 决定 适当 的 计划 种 类 |; 

(2) 将 计划 分 割 成 数 个 子 计划 ; 

(3) 针对 每 一 个 子 计 划 的 细部 活动 进行 评 佑 ， 以 确定 所 需 经 费 ; 

(4) 汇总 所 有 经 费 资料 编制 硕 算 。 

经 过 上 述 步骤 ， 绩 效 预算 因此 又 可 称 为 成 本 预算 或 成 本 分 析 预 算 ， 它 可 以 使 
计划 与 预算 合 一 ; 使 成 本 与 工作 对 照 比 较 ; 使 效率 与 考核 相关 联 ， 因 此 ， 绩 效 预 
算 的 特征 为 : 

(1) 注重 最 后 产 出 而 非 投入 ; 

(2) 强调 各 种 产 出 或 计划 所 需 投 人 间 的 关系 ; 

《3) 尽量 使 计划 包罗 无 遗 ， 并 关注 于 活动 所 具有 的 全 部 丰 献 太 其 发 生 的 全 部 
成 本 。 

因此 ， 绩 效 预 算 有 下 列 优点 ， 亦 即 其 功能 之 所 在 : 

(1) 寻求 工作 衡量 单位 ， 计 划 每 一 计划 单位 所 耗 成 本 ， 以 决定 各 项 工作 是 否 
值得 实施 ; 

(2) 针对 过 去 成 淋 与 现行 计划 比较 ， 借 以 考核 计划 的 成 本 变动 情况 ; 

(3) 比较 各 机 关 同 性 质 之 活动 所 需 之 经 费 ， 以 便 考 核 行政 管 理 效 率 ， 并 提出 
改进 意见 ; i 

(4) 把 企业 成 本 观念 引 至 政府 ， 有 助 政 府 机 关 成 本 一 效益 分 析 。 

尽管 绩效 预算 有 上 上 述 优点 ， 但 其 亦 有 限制 。 

(1) 绩效 预算 基本 上 万 着 眼 于 管理 上 的 经 济 效率 ， 往 往 忽 视 了 政府 活动 的 政 
治 性 ， 尤 其 是 政治 回应 性 。 

(2) 绩效 预算 因 未 能 建立 成 本 会 计 制 度 与 成 本 意识 而 难以 采 行 。 

(3) 政府 机 关 之 活动 ， 有 时 涉及 无 形成 本 、 抽 象 成 本 ， 难 以 确立 工作 衡量 的 
标准 。 

(4) 赋 调 单一 年 度 预算 与 计划 的 配合 ， 对 组 织 之 未 来 目标 政策 设计 无 法 连 
贯 。 
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(5) 绩效 预算 强调 成 本 效率 ， 对 国家 资源 之 整体 规划 比较 忽略 。 
由 于 绩效 预算 有 上 述 缺 点 ， 遂 有 设计 计划 预算 而 取 之 。 


设计 计划 预算 
设计 计划 预算 制度 系 1961 年 美国 当时 担任 国防 部 长 的 麦克 纳 玛 控 (Robert 
McNamara) 首先 推行 于 美国 国防 部 ， 毅 后 于 1965 年 约翰 偿 总 统 发 表 备忘录 指示 
20 个 左右 的 行政 部 门 推行 此 制度 。 此 制度 用 至 1971 年 ， 为 时 任 尼 克 松 总 统 下 令 
废止 始 告终 结 。 
所 谓 设计 计划 预算 制度 ， 是 指 审视 一 国 长 期 的 政策 目标 与 机 会 ， 以 及 国家 当 
前 所 达成 之 目标 与 可 运用 之 资源 ， 利 用 一 切 分 析 工 具 ， 评 估 各 种 公共 计划 书 的 成 
本 与 效益 ， 协 动 国家 最 高 当局 拟定 最 佳 决策 ， 以 利 国家 资源 的 合理 分 配 的 预算 制 
度 。 其 之 所 以 称 为 设计 计划 预算 制度 ， 系 主要 包括 目标 的 设计 (Planning), i+ 
划 的 拟定 Programming》 与 预算 的 筹 编 (Budgeting)， 三 者 结合 为 一 的 一 种 预 
SHE; 亦 即 以 设计 为 中 心 ， 以 分 析 为 手段 ， 借 以 达成 提高 行政 效率 为 目标 ， 它 
与 以 控制 为 中 心 的 总 额 拨款 ， 以 管理 为 中 心 的 绩效 预算 制度 均 不 相同 。 
基本 上 ， 设 计 计划 预算 制度 的 主要 特质 有 以 下 四 点 : 
(1) 以 运作 化 观点 去 分 析 计划 的 目标 : 例如 计划 旦 标 半 在 促进 高 速 公路 的 安 
全 ， 则 需 将 此 一 目标 转化 为 交通 事故 减少 的 死亡 人 数 的 多 少 、 减少 的 严重 伤 残 人 
数 的 多 少 和 降低 财产 损失 的 多 少 等 。 
(2) 分 析 一 年 和 数 年 内 政策 计划 的 总 成 本 。 
(3) 分 析 达 成 目标 的 不 同方 式 ， 此 可 使 用 成 本 效益 分 析 的 方式 进行 。 例 如 ， 
计算 使 用 安全 带 在 减少 或 降低 每 一 玫 亡 所 需 的 成 本 的 多 少 。 
(4) 以 比较 方式 去 研究 分 析 所 有 政府 政策 计划 之 成 本 与 利益 的 系统 方法 。 
设计 计划 预算 的 编制 则 主要 采取 以 下 步 双 : 
C1) 政策 目标 的 规划 。 指 将 组 织 的 长 期 日 标 子 以 明确 的 设 定 ， 并 拟定 达成 此 
项 目标 的 各 种 替代 方案 ， 分 别 评价 并 排列 优先 适用 顺序 。 
(2) 制定 细 目 计划 。 就 政策 目标 的 设计 ， 设 定 一 个 较为 可 行 的 预定 期 限 ， 道 
常 为 五 年 ， 预 计 整 个 期 间 所 需 的 投入 与 可 能 的 产 出 ， 并 作 时 间 的 分 配 。 
(3) 顶 算 的 编列 。 针 对 前 两 个 阶段 作成 的 结果 ， 筹 措 被 采 行 计划 所 需 的 年 度 
“AS, HAM 
设计 计划 预算 制度 的 主要 优点 是 : 
(1) 设计 计划 预算 融合 设计 、 计 划 、 预 算 三 者 为 一 体 ， 注重 设计 功能 的 发 
挥 。 
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(2) 采用 长 程 方法 ， 预 先 设 计数 年 间 之 政策 成 本 与 效益 ， 详 实 考核 。 

(3) 周明 国家 目标 ， 辨 认 何 者 为 最 迫切 者 ， 并 确定 达成 目标 之 收 策 途径 及 其 
成 本 之 计算 ， 表 示 政 府 努 力 改善 公共 政策 决定 的 决心 。 

(4) 便利 政府 资源 作 最 佳 运用 . 注重 资源 配置 的 效率 ， 以 最 低 成 本 最 大 效益 
的 原则 ， 寻 求 达 成 目标 之 各 种 交替 方案 ， 以 避免 国家 资源 的 浪费 ， 达 到 最 适当 计 
划 的 最 佳 报 偿 。 

(5) 使 长 期 政策 计划 目标 之 设 定 与 短期 需 算 之 编制 形成 有 机 的 联系 ， 提 高 总 
体 资 源 配 置 的 效率 。 

(6) 利用 成 本 效益 分 析 的 方法 ， 对 于 具有 决定 性 的 重要 因素 ， 尽 可 能 予以 数 
量化 ， 以 建立 具体 的 评 佑 标准。 

(7) 明确 确立 政策 目标 ， 洋 细 标 明 各 种 政策 决定 的 过 程 ， 以 符合 政府 预算 公 
开 负 责 的 态度 。 

设计 计划 项 算 制度 的 主要 缺失 有 

(1) 实际 成 本 不 易 确 定 ， 龙 其 以 间接 成 本 为 最 ,而 共同 成 本 亦 难 以 精确 
推算 ,尤其 国防 及 外 交 政 策 等 公共 财 性 质 之 重要 施政 工作 ， 则 不 易 确 定 其 效 
fits 

(2) 预算 全 由 高 层 作 重大 决策 ， 容 易 使 决策 者 集权 于 中 央 政 府 - 

(3) 以 明确 目标 和 量化 方法 解决 问题 ， 容 易 齐 致 政治 冲突 与 对 抗 ， 特 别 是 立 
法 部 门 以 及 利益 集团 间 难 以 调和 。 

(4) 设计 计划 预算 虽 是 “日 标 导 向 ”的 技术 ,但 国家 的 上 且 标 有 时 是 难以 认定 
的 ， 有 时 受 国 际 政治 与 经 济 的 影响 ， 故 难以 评估 。 


零 基 预算 制度 

零 基 珊 算 制 度 源 于 对 设计 计划 预算 制度 的 精神 予以 修正 而 成 ，1969 年 德州 
仪器 公司 正式 采用 此 制度 ，1973 年 卡特 总 统 于 佐治 亚 州 州长 任 内 ， 率 先 和 引进 此 
制度 用 于 筹 编 州 政府 之 项 算 ， 然 后 又 于 1977 年 入 主 白 官 后， 将 比 制度 推行 于 联 
邦 各 行政 单位 。 推 行 零 基 预 算 制 度 的 前 提 是 : 拟 由 预算 的 分 陀 来 评 核 政 府 方案 的 
政治 可 通 性 与 行政 效能 ， 而 其 “ 零 基 ”概念 的 由 来 是 现 有 的 计划 和 活动 不 应 该 自 
动 地 预算 拨付 ， 而 应 由 行政 主管 合理 说 明 其 继续 存在 而 成 为 年 度 预 算 循 环 之 部 分 
的 理由 。 所 以 在 理论 上 ， 每 种 政府 计划 和 活动 应 在 新 的 会 计 年 度 时 束 于 零 ， 重 新 
开始 。 换 高 之 ， 老 基 颈 算 意 味 着 各 机 关 应 致力 于 追求 现行 计划 的 效率 和 效能 ， 同 
时 亦 应 提升 计划 削减 或 裁 并 的 可 能 性 。 因此 ， 零 基 预 算 与 设计 计划 预算 的 最 大 差 
别 在 于 前 者 重视 计划 的 削减 ， 后 者 则 强调 计划 的 发 展 。 
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一 般 而 言 ， 零 基 预 算 制 度 的 主要 程序 为 : 

(1) 划分 决策 单元 《Decision Unit)。 即 确定 预算 之 最 低层 级 的 组 织 或 计划 
单位 ， 而 且 每 个 单位 皆 有 配置 管理 者 负责 该 单元 内 的 整体 行政 业务 之 运作 。 

(2) WERA (Decision Packages). PARRA, ARR RSL EE 
和 人员 针对 决策 单元 所 进行 的 目的 与 功能 性 年 度 评 情 ， 其 内 容 为 : 第 一 ， 决 策 单元 
所 拟定 的 计划 内 容 与 目标 之 说 明 ; 第 二 ， 决 策 单元 所 欲 采 到 行动 之 分 析 ; BH, 
上 述 行动 之 成 本 和 效益 分 析 ; 第 四 ， 决 策 单元 灰 行 计划 所 需 之 人 力 与 绩效 之 分 
Ho 

(3) 最 高 决策 首长 及 立法 委员 根据 决策 包 上 比较 各 决策 单元 之 计划 并 排列 计划 
的 优先 顺序 。 要 完成 前 述 决策 包 ， 各 决策 主管 人 员 至 少 需 提 供 下 列 两 项 信息 : 第 
一 ， 确 切 提 出 完成 任务 的 各 个 方案 之 评估 以 及 说 明 方 案 之 所 以 被 选择 的 原因 ; 第 
二 ,主管 人 员 必 须 明确 指出 经 费 的 层次 性 ; 最低 经 费 、 维 持 现行 运作 所 需 经 费 、 
经 费 扩 张 的 程度 。 

零 基 预算 制度 的 基本 优点 ， 大 约 有 以 下 数 项 : 

(1) 以 零 为 预算 编制 为 基础 ， 不 受 往年 预算 金额 的 拘束 ， 对 新 旧 计 划 专 须 考 
FR, PUREE Poe TA Re PAI a SS epi A A i. 

(2) 一 律 以 决策 包 的 效益 评估 为 基础 ， 删 除 效益 较 低 的 计划 ， 可 使 国家 资源 
予以 合理 的 配置 。 

(3) 和 承 答 设计 计划 预算 之 精神 ， 切 有 长 程 规 划 与 整体 资源 合理 配置 的 优点 ， 
但 因 以 诀 策 包 到 代 设 计 计 划 预 等 制度 的 订 划 策 定 ， 和 用 主管 人 员 专 门 知 识 与 经 验 
Pt RA AA ST, FRR RRA RE. 符合 下 情 上 述 ， 注 重 基层 
沟通 的 民主 精神 。 

(4) 新 旧 计 划 均 以 同 -基础 评估 ， 对 新 计划 有 激励 作用 ， 对 无 交 率 的 旧 计 划 
子 以 删除 ， 有 具有 兴 利 除 害 、 提 高 行政 效率 的 效用 。 

(5) 决策 方案 优先 顺序 的 排列 与 分 级 ， 有 助 于 预算 分 配 的 弹性 ， 存 预算 执行 
期 间 如 有 新 业务 或 应 删除 计划 ， 亦 以 相同 的 步骤 评估 ， 不 至 于 形成 聚积 庞大 会 计 
剩余 与 不 足 的 问题 。 

零 基 预 算 制度 也 有 其 明显 的 缺陷 ， 其 是 本 缺失 主要 为 ， 

O 0) 以 零 为 基山 编制 预算 ， 建 制 初期 将 会 增加 会 计 人 人 员 和 备 主 管 人 员 的 工作 
mH. - 

(2) 与 设计 计划 预算 相同 ， 一 些 政务 活动 难以 用 数量 化 来 衡量 其 效益 ， 

(3) 删除 昌 计 划 或 裁 碱 机 关 员 额 人 数 ， 容 易 增加 人 事 上 的 困扰 。 
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9.4 政府 会 计 


政府 会 计 是 分 析 .记录 、 汇 总、 评估 和 说 明 政 府 机 关 的 财政 活动 和 财政 状况 

的 科学 和 艺术 ， 也 是 那些 对 结果 感 兴趣 的 人 交流 信息 的 艺术 。 在 公共 管理 中 ， 政 
会 计 是 重要 的 ， 原 因 在 于 : 

(1) 政府 会 计 能 把 可 靠 的 贴切 的 和 及 时 的 信息 提供 给 决策 者 和 行政 官员 ,这 
些 人 需要 评估 政府 的 行为 和 确定 未 来 行动 的 方向 ， 而 政府 会 计 为 雇 策 者 提供 了 经 
济 数据 。 

(2) 各 种 组 织 ， 匹 论 秘 人 的 或 政府 的 ， 由 它 处置 的 稀有 资源 的 数量 总 是 受到 
限制 的 。 影 响 未 来 资源 配置 的 各 种 政策 都 需要 把 已 经 发 生 的 或 将 要 发 生 的 成 本 同 
已 经 获得 的 或 预期 获得 的 收益 相 比 较 。 政 府 会 计 正 是 记录 和 预测 成 本 及 收益 的 工 
具 ， 它 对 于 预算 决策 MUTED AT CMR. 

3) 健康 的 政府 会 计 能 够 保证 公共 资源 不 会 滥用 ， 保 证 公共 资源 被 合理 地 使 
FA. 

VEABMA AEST AUR STARE. RAMSAR Ce Ee 
客观 性 、 物 质 性 、 完 全 公开 性 、 情 存 性 等 一 些 基本 的 会 计 概 念 ， 都 适用 于 政府 会 
计 和 企业 会 计 ， 其 译 于 整个 会 计 过 程 的 性 质 都 是 相同 的 ， 匹 一 例外 的 、 统 一 的 技 
术 被 运用 于 这 两 个 领域 。 从 环境 角度 来 看 ， 政 府 会 计 和 企业 会 计 在 许多 方向 都 是 
相似 的 ， 两 者 组 成 一 个 完整 的 经 济 系统 ; 耳 者 都 必须 获得 稀缺 资源 并 把 它们 转变 
为 各 目的 商厦 和 劳务 ; 两 者 都 有 类 似 的 财务 管理 程序 ; 两 者 都 要 运用 各 种 分 析 技 
本 来 保 让 经济、 有 效 、 充 分 地 运用 资源 等 。 

然而 ， 政 府 会 计 与 企业 会 计 是 有 区 别 的 ， 依 学 者 的 研究 ， 二 者 的 主要 区 别 包 
括 ， 

(D 政府 会 计 的 组 织 目的 不 同 ， 上 政府 业务 不 是 利润 推动 地 的 ， 昌 标 是 以 最 少 
的 费用 提供 最 大 的 服务 。 

(2) 政府 会 计 受 法 律 、 法 规 的 广泛 影响 。 

(3) 凌 金 束 源 不 同 ， 各 级 政府 可 以 通过 税收 、 规 费 、 罚 没 来 强制 性 闭 取 资 
金 。 

(4) 在 会 计 制 度 方面 不 同 。 在 私人 部 门 中 ， 各 种 “基金 ”或 茜 金 会 计 不 被 运 
A, MARS, SHES HEM. AMAR, BEARER 
iH, EER Poa Ar icA Ee, MARA ST; 在 政 
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府 部 门 中 ， 同 定 资产 和 折旧 根据 基金 的 不 同类 型 叮 以 记 入 或 者 可 以 不 记 人 平衡 
Ko 
为 了 保证 建立 有 效 的 政府 会 计 ， 许 多 国家 都 建立 了 严格 的 政府 会 计 制 度 、 程 
序 和 准则 。 美 国 全 国政 府 会 计 委 员 会 曾 制订 了 13 条 政府 会 计 的 基本 原则 ， 美 国 
册 会 计 师 协会 也 重申 了 这 些 原则 .并 用 将 它 归纳 为 了 项 原则 ， 如 表 9 一 1 Bre. 
#91 美国 政府 会 计 原 则 
美国 全 国政 府 会 计 委 员 会 会 计 原则 美国 注册 会 计 师 协 会 重申 的 会 计 不 则 _ 
































1. 依法 经 营 原则 (—) 遵守 法 律 的 原则 
2. 会 计 原则 和 法 律 规定 之 间 的 冲突 {二 ) 预算 和 预算 会 计 的 原则 
anana 计 的 原则 (=) 基金 会 计 原 则 

4. 会 计 原 则 (四 ) KEA EN 

S Rennie (E) 固定 资产 会 计 原则 
6， 基 金 编 号 原则 CA) 会计 基 础 原则 

7. 基金 三 号 原则 CE) 财政 决算 原则 

8 国定 资产 的 估价 原则 

9. 折旧 原则 

lO. 会 计 基 础 的 原则 

LL. 账户 分 类 原则 

12. 统一 术语 和 分 类 的 原则 | 






， 奸 务 报 告 原则 





9.5 政府 财务 报告 


在 整个 公共 预算 和 财务 管理 的 过 程 中 ， 财 务 报告 是 财务 行政 管理 中 的 一 个 重 
要 环节 。 公共 部 门 以 月 报 作为 主管 机 关 送 交 审 计 机 关 的 主要 依据 ， 同 时 配合 行政 
首长 以 及 内 部 各 组 管理 人 员 作 为 财务 规划 与 控制 的 依据 。 政 府 每 年 度 就 财政 收 支 
计划 实施 结果 的 报告 ， 即 为 决策 报告 (Final Report), 亦 即 预算 执行 的 报告 。 无 
论 政府 机 关 的 月 报 或 年 度 决策 报告 ， 我 们 可 以 称 之 为 政府 财务 报告 (Public 
Sector Financial Report), 





政府 财务 报告 的 目的 和 功能 

政府 财务 报告 的 目的 是 为 评价 管理 效果 和 资源 点 用 情况 提供 有 用 的 信息 ， 记 
报告 政府 即 政府 机 关 已 经 获得 了 什么 和 将 能 获得 什么 。 财 务 报告 通过 对 过 二 和 
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执行 情况 的 评价 提供 了 财政 能 动 性 的 经 营 效果 和 和 财政 约 末 的 指标 。 这 些 信 息 同样 
有 助 于 财务 报告 的 用 户 预 测 未 来 和 决定 资源 配置 。 一 般 而 言 ， 财 务 报 告 的 日 的 有 
下 列 四 个 方面 : 

(1) 作为 衡量 政府 施政 绩效 的 依据 。 

(2) 作为 了 解 政府 财务 状况 的 判定 标准 。 

(3) 作为 分 析 工 作业 务 成 本 的 工具 。 

(4) 作为 判断 财务 合法 的 依据 -。 

根据 英国 财务 行政 学 者 利克 尔 曼 《Likierman，1992) 的 见解 ， 政 府 的 财务 
报告 的 主要 功能 包括 以 下 几 点 : 

(1) 承诺 与 职务 。 财 务 报告 提供 鞋 级 单位 或 权 责 机 关 以 及 使 用 者 一 种 保证 ， 
确认 该 组 织 在 使 用 经 费 资源 时 了 确实 遵照 相关 法 令 的 规定 与 要 求 。 

(2) 责任 和 回潮 报告 。 会 共 部 门 财务 报告 一 方面 可 衡量 施政 管理 之 绩效 ， 以 
作为 组 织 与 组 织 间 ， 或 者 不 同期 公共 部 门 执行 者 预算 绩效 之 比较 ; B-Ab 
据 供 外 界 有 关 该 部 门 产品 或 服务 之 成 本 信息 ， 以 评估 其 资源 使 用 之 效率 与 效能 。 

(3) 规划 与 授予 信息 。 提 供 规划 未 来 政策 与 行动 的 基础 ;同时 也 为 末 来 即将 
委 办 的 经 费 支 出 提出 文 持 性 的 信息 。 

(4) 生存 能 力 。 向 外 办 证 明 组 织 的 生存 能 力 ， 并 向 社会 说 明 其 未 来 可 以 继续 
提供 产品 或 服务 。 

(5) 公共 关系 。 为 组 织 提供 一 个 机 会 ， 向 有 影响 为 的 使 用 者 、 员 工 和 社会 大 
众 介绍 施政 绩效 与 成 果 。 

(6) 事实 与 数字 的 来 源 。 提 供给 其 他 有 兴趣 想 了 解 该 组 织 的 个 人 或 团体 (如 
学 术 界 ) 有 关 财 务 上 的 资料 来 源 。 


政府 财务 报告 的 质量 要 求 

政府 财务 报告 ， 无 论 其 形式 如 何 ， 都 应 符合 某 些 基 本 的 质量 要 求 ， 财 务 报告 
须 尽 最 大 可 能 满足 不 同 需求 者 的 要 求 。 一 般 而 言 ， 一 个 高 质量 的 财务 报告 应 符合 
下 列 基 本 要 求 : 

(1) 及 时 性 。 财 务 报告 会 因 其 过 时 而 失去 其 价值 ， 所 以 财务 报告 须 及 时 ， 以 
便 充 分 利用 。 

(2) 内 容 的 公正 性。 财务 报告 所 反映 的 事务 都 必须 符合 实际 情况 ， 以 便 人 们 
准确 了 解 有 关 财 务 运转 的 情况 。 

(3) BAHE. 提供 的 信息 必须 面向 客户 的 要 求 。 

(4) 可 信 性 。 财 务 报告 提供 的 信息 是 有 依据 的 ， 并 且 反 映 的 情况 是 有 意 
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艾 的 。 

(5) 可 比 性 。 财 务 报告 提供 的 信息 应 该 便于 比较 以 满足 作出 决策 的 需要 

(6) 中 立 性 。 财 务 报告 中 的 佑 息 不 应 有 故意 的 倾向 性 和 侗 见 。 

(7) 物质 性 。 信 息 科 日 可 能 使 财务 报告 的 有 关 读 者 在 判断 和 行动 方面 产生 的 
影响 和 差别 。 财 务 报告 应 该 包含 物质 的 和 质量 的 或 数量 的 信息 。 

(8) 连贯 性 。 不 同时 期 的 会 计 方法 和 主要 的 会 计 基础 不 变 ， 报告 的 财政 数据 
应 该 从 这 样 的 账户 中 获得 ， 筷 所 反 遇 的 物质 内 容 在 不 同时 期 都 按 不 变 的 基础 进 
行 。 

(9) 内 通 的 下 吕 性 。 财 务 报告 中 的 信息 是 可 理解 的 . 清楚 的 以 及 简明 扼要 
的 。 


政府 财务 报告 的 需求 者 

会 共 部 门 财务 报告 其 有 评 信 绩效、 规划， 提供 财务 信息 或 公共 关系 等 功能 ， 
其 所 潍 及 的 使 用 者 范围 自然 是 相当 广泛 的 ， 有些 使 用 者 与 财务 报告 有 直接 利害 关 
A; 出 有 些 使 用 者 则 仅 有 间接 关系 ,因而 关心 的 程度 就 有 所 不 同 。 下 面 就 公 睦 部 
门 财务 报告 的 可 能 使 用 分 述 如 下 : 

0) 民意 代表 。 公 共 部 门 财务 报告 对 于 民意 代表 而 言 ， 是 一 份 相当 重要 的 信 
总 资料 。 民 意 代 表 往 往 以 政府 的 财务 报告 为 依据 ， 来 评估 和 监督 政府 政策 的 效果 
或 经 费 支 出 的 情况 。 

(2) 选民 或 纳税 人 。 投票 是 公民 的 权利 ; 纳税 是 公民 的 义务 。 任 民有 权利 通 
过 财务 报告 了 解 他 们 所 授权 的 政府 提供 哪些 施政 撕 施 与 服务 。 纳 税 人 也 有 权利 从 
政府 的 财务 报告 中 ， 了 和 解 他们 所 纳 的 税金 的 使 用 情况 ， 是 否 符 合 纳税 人 的 利益 与 
需要 ， 是 否 符合 法 定 的 预算 等 等. 

(3) 左 客 ,使 用 公共 部 门 所 提供 的 服务 的 闫 客 有 时 也 希望 了 解 政府 今年 将 提 
供 何 种 服务 及 未 来 的 展望 

(4) 公务 员 。 有 些 公共 部 门 的 公务 员 会 比较 关心 本 身 的 就 业 保 障 与 工资 调 
整 ， 因 而 也 会 试图 从 政府 财务 报告 中 ， 了 解 一 些 情 况 ， 预 测 和 评估 经 费 的 增 减 是 
否 会 影响 到 本 身 的 权益 。 而 高 层 行政 管理 人 员 也 可 以 从 政府 财务 报告 中 发 据 过 去 
经 费 使 用 的 可 能 六 题 或 本 身 负 责 单位 执行 预算 的 绩效 ， 以 谋求 未 来 的 政 进 。 

(5) 消费 者 与 供给 者 。 与 国营 企业 或 政府 机 关 有 生意 往来 的 民间 厂商 ， 可 能 
是 公共 部 门 产品 的 消费 普 ， 也 可 能 是 供给 者 ， 他 们 可 从 政府 的 财务 报告 中 和解 公 
共 部 门 的 资金 能 力 或 产品 供应 的 情况 o 

(6) 政府 机 关 。 许 多 政府 机 构 也 许 想 知道 其 他 公共 部 门 组 织 的 财务 情况 ， 以 
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从 中 了 解 其 业务 范围 及 政策 走向 。 

(7) 市 场 竞 争 者 。 公 党 企业 存 白 由 党 争 市 场 中 ， 可 能 必须 面 对 其 他 民间 企业 
的 竞争 ， 为 了 掌握 有 关 的 商机 或 信息 ， 这 些 竞 争 者 自然 对 公营 企业 的 财务 报 去 感 
兴趣 。 

(8) 管制 者 。 政 府 部 门 的 管制 单位 对 于 管辖 下 的 公共 部 门 组 织 的 财务 报告 亦 
有 直接 的 兴趣 ， 以 从 中 了 和 解 该 组 织 的 资金 运用 是 否 合理 恰当， 是否 符合 有 关 的 规 
定 。 

(9) 捐赠 者 。 某 些 国 立 大 学 或 研究 机 村 的 创设 资金 部 分 来 自 外 界 的 捐赠 。 一 
般 说 来 ， 受 惠 的 学 校 或 机 构 大 多 会 主动 提交 年 度 财 务 报 告 给 捐赠 者 Una, 
并 接受 其 监督 。 

(10) 其 他 关心 的 团体 。 诸 如 环保 集团 相当 关注 环境 保护 的 主管 机 关 在 经 费 
使 用 及 资金 分 配 上 的 情形 。 另 外 ,研究 政 府 预算 的 学 者 自然 也 十 分 关心 政府 的 决 
算 报 告 并 注意 收集 这 方向 的 资料 。 


9.6 政府 采购 管理 


政府 握 供 人 民 公 共 财 货 与 服务 ， 同 时 它 也 是 许多 财 货 与 服务 的 消费 者 ， 政 府 
每 年 需 向 民 问 采 购 大 批 的 物资 与 货品 ， 其 中 包括 消费 性 与 耐久 性 的 商品 ， 央 此 采 
购 蚌 政府 内 部 :一 项 重要 的 事务 ， 采 购 影响 到 政府 各 部 门 功 能 的 发 挥 。 采 购 因 涉 太 
利益 的 输送 ， 间 经 常 造 成 流 秽 与 公务 人 员 的 贪污 行为 ， 所 以 对 于 采购 事务 应 做 好 
有 效 的 管理 。 


政府 采购 的 一 般 准 则 

根据 国际 组 织 和 有 关 国家 的 规定 ， 政 府 采 购 协 会 提出 采购 的 准则 包括 : 

(1) 透明 。 采 购 作 业 应 公开 ， 不 能 私下 进行 ， 避 免 有 利益 输送 之 嫌 ; 

(2) -- 贯 性 。 采 购 方 式 、 流 程 与 政策 应 前 后 一 致 ， 不 得 朝 令 尹 改 ; 

(3) 公众 的 信任 。 采 购 作 业 应 做 到 赢得 人 民 的 信心 ， 即 以 公开 诚信 原则 进 
行 ， 无 贪污 不 法 之 行为 ; 

(4) 公平 对 待 厂商 。 对 于 所 有 符合 提供 产品 条 件 的 厂商 痊 一 视 同 仁 ， 不 得 厚 
此 薄 彼 ,图 利 特定 厂商 ; 

(5) 提升 经 济 与 最 大 化 购买 价值 。 购 买 应 以 最 低 成 本 (最 经 济 的 ) 方式 取得 
财 货 ， 即 让 经 费 的 使 用 获得 最 大 化 购买 价值 ; 
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(6) 促进 竞争 。 政府 应 通过 向 不 同 厂 商 的 购 头 来 促进 市 场 的 营 争 ， 而 非 造成 
三 遍 市场 独 占 力量 的 增加 ， | 

(7) 监督 保证 品质 与 无 开 辛 。 采 购 管理 的 基本 原则 之 一 ， 即 在 确保 所 购买 之 
财 货 品质 的 完整 无 臣 狂 ， 以 待 合 公 务 需 要 及 减少 损失 风险 的 发 生 。 


政府 采购 的 方式 

采购 事务 可 分 为 由 各 部 踢 自 行 采购 的 分 散 采 购 、 由 专门 部 门 负 责 采 购 的 集中 
采购 及 各 机 关联 合 采 购 三 种 ， 其 优 缺点 分 述 如 于 。 

L. 分散 采 购 

分 散 采 购 之 优点 为 ， 高度 专 业 部 门 可 自主 决定 采购 决策 ， 以 其 专业 知识 分 辨 
采购 物品 的 品 压 ， 亦 可 配合 其 业务 需要 适时 进行 采购 。 

分 散 采 购 的 缺点 有 : 

(1) 不 易 产生 标准 化 采购 作业 指导 : 各 部 门 因 个别 业 务 性 质 不 同 ， 加 上 各 自 
为 政 ， 不 易 有 --- 华 性 的 采购 政策 或 策略 ， 亦 不 易 达 成 标准 化 的 采购 方针 ; 

(2) 采购 决策 可 能 与 预算 财务 制度 不 合 ， 各 部 门人 员 可 能 对 于 预算 财务 规定 
等 不 禹 悉 ， 而 导致 其 决策 与 有 关 规 定 抵触 ， 

(3) 采购 财 货 与 劳务 缺乏 内 部 控制 : 各 部 门 自行 负责 采购 ， 缺 乏 专 门 部 门 扫 
责 采 购 验收 ， 造 成 内 部 控制 的 漏 润 。 

2， 集 中 采购 

集中 采购 的 优点 为 : 

(1) 节省 采购 成 本 ， 建 立 有 效率 的 采购 制度 : 集中 采购 节省 人 员 及 各 项 采购 
文 出 ， 同 时 由 专门 的 部 门 经 年 累 月 负责 采购 事务 ， 可 建立 起 节省 经 费 与 有 效 管理 
的 制度 。 

(2) 减少 各 部 门 个 别 采 购 可 能 造成 的 不 当 行 为 ， 让 各 部 门 椒 直接 经 手 采 购 ， 
可 杜绝 各 部 门 与 柑 关 厂商 的 不 法 行为 ， 同 时 因 采 购 部 门 的 加 入 可 加 强 监控 功能 ， 

集中 采购 的 缺点 有 : 

各 部 门 需 配 合 采购 部 门 之 进度 而 调整 业务 。 

采购 代理 人 之 功能 ; 

负责 集中 采购 的 部 门 ， 趟 人 员 如 同 各 部 门 的 采购 代理 人 ， 对 其 要 求 如 下 : 

(1) 采购 代理 人 需 熟 悉 供 给 来 源 。 

(2) 了 解 定价 与 市 场 特征 。 

(3) 了 解 组 织 法 令 限制 。 

(4) 对 审查 与 执行 采购 政策 负责 。 
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(5) 与 销售 厂商 或 承包 厂商 之 互动 。 

(6) 在 投标 过 程 中 代表 组 织 。 

3. 联合 采购 

联合 采购 是 指 各 机 关联 合 起 来 共同 采购 ， 其 目的 在 于 节约 采购 成 本 。 
联合 采购 的 优点 为 : 

C1) 可 采购 到 较 低 价格 的 产品 。 

(2) 品质 管制 较 个 别 机 关 为 侍 : 

(3) 对 三 商 有 较 多 的 选择 : 

联合 采购 的 缺点 有 ， 

(1) BS HPL AOR TIE EBS ATE 

(2) 参与 的 机 关 可 能 需 配 合 联合 采购 的 时 间 而 改变 其 操作 方式 ， 
(3) 将 原由 机 关 控 制 的 品质 管理 移 至 其 他 地 方 。 

(4) 增加 运输 成 本 。 








采购 制度 、 方 法 与 决策 

有 效率 的 采购 需 建 立 在 完善 的 制度 基础 上 上 ， 也 就 是 需要 有 相关 的 法 令 规章 与 
作业 程序 ， 对 各 项 基本 要 素 与 采购 方法 予以 合理 规范 。 

1. 采购 制度 之 基本 要 素 

一 个 完善 的 来 购 制度 需 规 定 以 下 事项 ， 

C1) 证 定 组 织 肉 部 采购 之 各 方面 责任。 组织 内 部 各 部 门 加 的 权 责 划分 应 明 
确 ， 例 如 业务 单位 负责 提出 采购 需求 与 产品 规格 ， 采 购 单 位 负责 招标 采购 事宜 ， 
会 讨 单位 负责 监督 与 款项 支付 ， 保 管 单位 负责 验收 等 。 

(2) 采购 财 货 与 劳务 的 方法 。 组 织 的 采购 方法 应 统一 ， 系 分 散 采 购 、 集 中 采 
购 或 联合 采购 可 选 怪 一 种 方式 办 埋 ， 所 有 财 货 或 劳务 欧 采 购 般 一致 孙 理 。 如 需 采 
取 两 种 以 上 的 采购 方式 ， 亦 向 先 确 定 原则 ， 规 定 不 同 采购 的 项 目 使 用 不 同 的 采购 
方法 ， 不 得 任意 变更 。 

(3) 规格 说 明 书 的 格式 。 舰 格 说 明 书 的 基本 内 容 有 : 说 明 机 关 对 于 销售 厂商 
的 要 求 、 产 品 规格 、 厂 牌 、 特 殊 设 计 、 操 作 方 式 、 效 率 等 ， 规 格 书 的 格式 亦 应 力 
求 标准 化 。 

(4) 销售 厂商 与 承包 商 之 规定 。 对 于 销售 产品 的 厂商 或 参与 承包 的 厂商 ， 其 
条 件 必须 事先 有 所 规定 ， 如 厂商 的 资本 额 、 营 业 额 、 信 用 状 交 、 过 去 纪录 、 人 员 
素质 、 担 保 品 等 ， 

(5) 行为 道德 标准 。 对 于 组 织 内 负责 采购 人 员 的 行为 道德 规范 与 工作 伦理 等 
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篆 需 订 明 ， 以 降低 不 法 利益 输送 事情 的 发 生 。 
(6) 内 部 控制 。 对 于 采购 流程 必须 建立 内 部 控制 系统 ， 从 提出 采购 要 求 、 采 
购 决 策 、 招 标 、 签 约 、 点 收 、 支 付款 项 、 仔 货 管理 与 使 用 等 ， 缘 入 由 不 同 单 位 人 
员 参 与 ， 以 区 牵制 与 稽核 ， 
《7) 存货 管理 ,存货 管理 影响 采购 决策 、 物 品 品质 与 耐用 年 限 等 ， 自 应 建立 
-EF AE. 
2. 采购 方法 
采购 的 方法 一 般 可 分 汶 四 种 :竞标 .比价 .议价 与 非 竞 争 性 协商 BRST F 
(1) i. REL (Competitive Bidding) 方式 进行 ， 是 当 市 场 上 有 许 
多 潜在 的 供应 商 时 ,竞标 可 以 获得 最 低廉 的 价格 ， 以 节约 采购 成 本 。 采 行 竞标 的 
方式 ， 应 公告 、 公 开 拟 采购 的 产品 需求 ， 让 所 有 有 兴趣 的 供应 商 丝 可 参与 。 对 于 
参与 竞标 厂商 所 提出 的 采购 计划 书 需 作 一定 的 规格 要 求 ， 同 时 枯 美 亦 应 事先 决定 
一 定 的 底 标 。 
计划 书 的 要 求 ， 
计划 书 至 少 广 有 两 项 重要 内 容 ， 
第 一 ， 产 品 规格 。 厂 商 应 对 其 产品 的 规格 、 性 质 、 数 是、 使 用 方式 等 特征 ， 
提出 详细 说 明 。 
第 二 ,保证金 的 要 求 。 保 让 金 一 般 是 以 公债 作 担保 ， 计 有 下 列 三 项 ; 
一 是 投标 保证 金 (Bid Rond) 或 称 气 标 金 。 如 厂商 获得 授权 签约 ， 却 森 履 行 
SAV PEA 
二 是 绩效 保证 金 (Performance Bond)。 如 厂商 未 能 完成 契约 所 订 一 定 绩效 或 
IFE, fe RAK. 
三 是 支付 保证 爹 (Payment Bonds)。 如 当 承 包 商 未 能 完成 其 供应 时 ， 其 次 级 
承包 商 、 供 应 商 或 第 三 者 需 负 责 支 付 。 
底价 的 设 定 或 估计 ， 
采购 机 关 一 般 需 先 依 采 购 产 品 的 市 场 价格 ， 预 算数 额 等 ， 设 定 一 竞标 的 底 
价 ， 并 以 机 密 的 方式 处 埋 ， 作 为 竞标 的 决策 参考 。 若 最 低 的 竞标 价格 超过 机 关 所 
设 定 的 底价 ， 则 可 以 合法 地 拒绝 所 有 的 竞标 广 商 。 
(2) 比价 。 以 比价 《Competitive Proposals) 方式 进行 采购 ， 可 以 允许 厂商 所 
提 之 计划 书 更 具 弹 性 ， 同 时 也 可 以 不 需 公 告 ， 而 由 采购 机 关 选 择 适当 的 投标 人 径 
行 比价 。 这 种 方式 一 般 是 因为 金额 较 小 或 因为 采购 机 关 对 于 提案 有 足够 资讯 作 比 
较 判 断 。 
(3) 议价 ,议价 《Negotiated Bids) 一 般 是 发 后 于 只 有 少数 符合 条 件 的 供应 
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行 。 对 于 议价 提案 可 以 经 过 机 关 与 供应 商 之 间 的 协商 予以 修正 。 议 价 的 对 象 经 党 
是 属于 需 专业 性 服务 的 厂商， 如 会 计 师 、 律 师 或 专案 委托 研究 计划 等 。 

(4) 非 部 争 性 协商 。 非 竞争 性 协商 CNoncompetilive Negotiations) 出 现 的 情 
况 系 市 场 上 只 有 一 个 供应 商 ， 因 此 没有 选择 与 竞争 的 机 会 ， 只 有 采取 与 惟一 供应 
商谈 判 协商 的 方式 ， 决 定 采购 金额 与 数量 。 

上 述 四 种 采购 方法 无 论 是 采用 哪 一 种 方法 ， 重 要 的 是 政府 机 关 本 身 应 订 定 一 
套 一 致 的 采购 政策 ， 并 对 所 有 厂商 一 视 同 仁 。 万 其 需 特 别 重 视 一 致 性 与 透明 化 ， 
省 则 很 容易 国 机 关 决 策 痢 个 人 因素 ， 而 偏好 特定 厂商 或 采用 特定 采购 方式 。 

HT) RIKER TULA ART ARs, SAMAR, PRUE 
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及 专利 权 与 著作 权 等 。 上 政府 机 关 亦 得 要 求 厂商 对 其 得 标 所 提 之 价格 维 待 一 段 合 理 
上 时间， 以 避免 厂商 得 标 后 短期 内 任意 提高 价格 。 最 后 ,厂商 亦 有 义务 对 于 机 关 的 
特定 要 求 作出 正确 反应 。 政 府 机 关 本 身 为 获得 负责 任 的 投标 ， 对 于 投标 厂商 的 能 
力 、 信 用、 售后 服务 、 过 去 记录 等 此 有 责任 事先 了 解 。 


采购 人 员 的 伦理 

采购 人 员 首先 要 重 操守 品德 ， 对 于 经 管 业 务 要 尽忠 职守 ， 同 时 还 要 特别 强调 
城 实 。 对 于 采购 亦 需 要 不 断 接受 各 种 有 关 采 购 业 务 的 训练 ， 对 于 所 采购 的 物品 之 
市 场 信息 等 应 充分 搜集 与 了 解 。 对 于 采购 人 员 的 伦理 要 求 有 以 下 五 项 : 

(1) 避免 利益 结合 。 采购 人 员 与 广 商 之 间 应 避免 有 非 公 务 的 个 人 情谊 或 亲戚 
关系 。 以 防止 利益 的 结合 。 

(2) 行为 双开。 任何 与 采购 有 关 之 公务 行 为 丝 应 公开 ， 不 得 有 私下 行为 . 

(3) 不 得 接受 酬金 。 采购 人 员 不 得 接 厂 商 以 对 其 所 提供 之 服务 为 出 的 酬金. 

(4) 不 得 接受 好 处 费 。 任 何 公务 员 蕴 不 得 接受 厂商 的 好 处 费 ， 进 行 采购 案件 
的 游说 。 

(5) 利益 回避 。 离 职 印 任 之 采购 人 员 不 得 接受 担任 与 以 往 职 务 相 关 的 厂商 之 
聘任 ， 避 免 利 用 以 往 之 关系 进行 活动 。 


9.7 政府 财务 审计 


在 政府 预算 以 及 财务 管理 当中 ， 和 审计 是 相当 重要 的 ， 这 是 因为 : 审计 提供 了 
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可 入 的 独立 裁决 ， 使 财务 报表 合法 ， 同 时 指 明了 公共 部 门 管理 者 履行 职责 的 方 
A; 通过 审查 程序 、 管 理 和 政策 或 计划 管理 ， 有 利于 组 织 效 率 的 提高 ， 同 时 审计 
也 可 以 发 现 公共 部 门 的 预算 舞 痊 行 汐 。 


政府 审计 的 范围 

政府 审计 的 范围 ， 一 般 而 言 ， 包 括 以 下 几 个 方面 : 

1. 财务 管理 审计 和 合法 性 审计 

这 是 传统 意义 上 审计 的 情况 ， 审 计 是 审查 文件 、 记 录 . 报告 、 内 部 管理 系 
统 、 会 计 和 财务 程序 以 及 另 一 些 让 据 的 过 程 。 其 要求 : 政府 的 财务 报表 所 提出 的 
东西 是 公正 的 ; 政府 的 财务 往来 是 适当 的 、 合 法 的 ; 数字 是 准确 的 ; 所 有 财务 往 
来 都 作 了 适当 的 记录 ; 经 营 政府 财务 管理 的 公务 人 员 是 称职 的 。 

2， 效 审 性 积 经 济 性 的 审计 

主要 关注 政府 的 支出 是 否 符 会 经 济 和 效率 的 原则 ， 是 否 达 到 了 最 大 化 的 结 
果 。 这 类 审计 的 范围 包括 : 需要 完成 或 提供 商品 或 服务 的 数 景 ; 成 本 核算 或 支出 
的 合理 性 ; 资金 保管 和 使 用 的 合理 性 ; 资金 来 源 的 合理 性 ; 玻 费 商品 或 劳务 收入 
的 合理 性 等 。 

3， 计 划 续 效 审 计 

计划 绩效 审计 包括 检查 和 判断 政府 计划 和 行动 的 预期 结果 和 效益 是 从 达到 ， 
以 及 立法 或 行政 机 关 确 立 的 目标 是 否 适 当 。 这 种 审计 工作 包括 判断 下 毁 方 看， 对 
预期 结果 产生 负面 影响 的 管理 薄弱 环节 ;对 可 能 更 有 效 或 成 本 更 低 的 达成 日 标的 
途径 进行 选择 ; 外 部 的 效益 或 损失 ， 人 也 就 是 当初 确定 计划 时 没有 预计 到 的 效益 或 
损失 ， 


政府 审计 的 类 型 

玻 府 审计 可 以 按 不 同 的 标准 划分 为 不 同 的 种 类 ， 主 要 有 : 

1 事前 审计 各 事后 审计 

事前 审计 是 在 财务 往来 发 生前 的 审查 ， 主 楼 审查 其 是 否 合法 。 事 前 审计 是 日 
党 管理 检查 各 管理 深度 、 细 节 修 改 的 必要 部 分 ,但 缺点 是 ， EAK, Bt, 容易 
痢 器 被 审计 部 门 的 责任 性 以 及 造成 单位 内 部 之 间 的 麻 擦 。 

事后 审计 是 在 会 计 期 终了 时 对 财务 往来 的 审查 。 它 能 履行 政府 审计 中 的 所 有 
审计 范围 . 

2. 内 部 审计 和 外 部 审计 

内 部 审计 是 指 履行 审查 的 审计 者 是 政府 行政 部 门 的 成 员 ， 其 目的 是 通过 提供 
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fa. DH. 评价 和 发 表 与 管理 职责 太 日 标 朋 关 的 意见 ， 以 加 蝇 管 理 ， 以 便 达 到 
组 织 的 目标 。 内 部 审计 的 好 处 是 : 首先 ， 内 部 审计 可 以 公正 的 、 贴 切 的 信息 为 基 
础 ， 提 出 建设 性 的 意见 ， 以 帮助 组 织 解决 管理 中 的 许多 问题 ; 其 次 ， 可 以 及 时 发 
斑 和 提供 组 织 的 现存 问题 ， 有 助 于 组 织 及 时 解决 和 排除 管理 上 的 故障 ; 再 此 ， 对 
于 那些 职责 划分 不 经 济 或 缺乏 效率 的 组 织 . 内 部 审计 可 以 起 到 有 效 控制 的 功效 ; 
最 后 ， 内 部 审计 可 促进 组 织 亲 更 好 的 信息 交流 ， 有 助 于 高 尽管 理 者 把 注意 力 集中 
到 对 弃 定 政策 或 程序 的 修改 、 解释 和 完善 上 。 

外 部 审计 与 内 部 审计 相反 ， 外 部 审计 的 审计 者 是 被 审查 的 政府 或 政府 机 构 以 
外 的 执行 机 构 的 成 员 。 








政府 审计 的 程序 

为 达到 审计 目的 ,政府 审计 基本 上 包括 以 下 三 个 上 作 阶 段 ， 

1. 调查 

审计 的 调查 阶段 是 初步 获得 信息 和 检查 工作 的 过 程 ， 以 便于 分 清 问 题 和 掌握 
审查 所 必需 的 详细 资料 ,调查 阶段 的 主要 二 作 包括 : 

(1) 了解 审查 单位 的 制度 - 尽快 了 解 被 审计 单位 的 计划 或 活动 的 情况 ， 以 便 
审计 者 安排 审计 计划 。 审 计 者 可 通过 下 列 方式 了 解 谱 申 计 单 位 的 有 关 制 度 . 第 
一 ， 罕 查 单位 的 出 版 物 ， 如 年 度 报告 和 新 闻 稿 等 ， 第 二 ， 以 前 审计 工作 者 的 上 作 
文件 ;第 三 ， 会 见 审查 单位 的 管理 人 员 和 监察 人 员 ; 第 四 ， 查 阅 包 括 会 计 和 资产 
管理 活动 的 有 关 工 作 程序 及 资料 ， 

(2) 学 习 法 规 。 仔 细 领 会 并 搞 清 楚 有 关 的 法 律 和 立法 。 包 括 ， 该 单位 的 权力 
和 次 任 的 性 质 及 范围 ; 被 审计 单位 的 计划 或 活动 的 目的 、 范 围 及 目标 ; 该 单位 的 
经 营 及 资金 供应 情况 。 

(3) 初步 审查 。 初 步 审查 的 主要 目的 是 : 通过 对 特殊 工作 活动 控制 的 有 效 性 
和 有 用 性 的 初步 检查 ， 搞 清楚 该 单位 的 控制 制度 实际 上 是 怎样 运转 的 ; 搞 清 明显 
的 控制 薄弱 环节 。 

2， 审 查 阶 段 

审查 或 评价 特殊 的 单位 活动 或 在 必 时 的 限度 内 实现 蕴 定 的 或 契约 规定 的 目标 
的 经 营 情况 。 按照 指 定 的 或 契约 规定 的 审计 范围 ， 在 验 该 单位 的 经 营 和 行政 程序 
及 实际 合法、 会 计 和 制度 、 报 表 、 内 部 审计 和 下 列 几 个 或 所 有 方面 促进 内 部 管理 控 
制 效果 的 制度 因素 : 支出 、 收 益 、 收 入 和 资产 的 效率 控制 ， 合 理 说 明 资 金 和 财政 
WHER; 正确 、 可 信 及 有 用 资料 的 产 牛 及 报告 ;符合 适用 法 律 、 规 定 和 决定 的 
要 求 ; 经 营 效 率 ; 财力 和 人 力 的 有 效 使 用 ;预期 计划 和 活动 目标 的 成 果 。 
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3， 报 告 阶段 

即将 审计 结果 直 有 关 单 位 和 人员 了 解 。 需 要 了 解 报告 内 容 的 单位 或 人 员 主 要 
包括 : (1) 需要 了 解 审 信 报告 内 容 的 有 关 立 法 部 门 或 行政 部 门 和 以 此 为 活动 依据 
的 单位 职员 ; (2) 投资 者 ; (3) 一 般 公众 。 审 计 报 告 的 内 容 随 审计 范围 而 定 ， 但 
是 ,一 般 来 说 ,报告 至 少 包括 三 个 部 分 ， 一 是 审查 范围 ， 二 是 调查 事实 的 情况 损 
告 (对 于 效率 、 效 益 的 审计 ) 或 财务 报表 财务 审计 或 守法 审计 ); 二 是 审计 者 
的 观点 或 建议 。 





本 音 小 结 


1. 上 收 府 预算 饶 是 政府 施政 蓝图 ， 亦 是 政府 治理 的 重要 工具 。 在 现代 社会 ， 
政府 预算 发 挥 者 资源 配置 、 收 人 规划 、 稳 定 经 济 、 行 政 责任 、 支 出 控制 、 资 金 转 
移 、 经 济 发 展 等 重要 功能 。 政 府 预算 的 原则 有 以 强调 民主 政治 监督 的 预算 原则 和 
以 强调 提高 政府 绩效 的 拔 算 原则 。 

2. 政府 预算 制度 的 演进 经 历 了 不 同 的 阶段 ， 亦 有 不 同 的 预算 制度 ， 主 要 有 
复式 预算 、 绩 效 预算 制度 、 设 计 计 划 预 算 、 零 基 预 算 。 当 代 世 界 各 国盛 行 企业 化 
OMR i EE 

3， 政 府 会 计 是 分 析 、 记 录 、 六 -总 、 许 估 和 说 明 政府 机 关 财 政 活动 和 状况 的 
科学 和 艺术 ， 在 会 共管 理 中 ,政府 会 计 上 分 重要 。 

4， 政府 财务 报告 的 号 的 足 为 了 评价 管理 效果 和 资源 占用 情况 提供 有 用 的 信 
有 已 。 财 务 报告 度 具 此 时 性 、 公 正 性 、 可 信 性 、 中 立 性 等 特点 。 

5， 履 府 是 社会 中 最 大 的 消费 者 。 政 府 采 购 应 透明 、 一 致 、 诚 信和 公平 。 政 
府 采 购 应 有 完整 的 制度 和 方法 。 政 府 采购 人 员 亦 应 具备 良好 的 职业 道德 。 

6， 政 府 审 计 是 促进 资源 合理 使 用 ， 提 高 组 织 效率 ， 防 止 舞 和 环行 为 的 重要 方 
法 。 





公共 预算 ZAMA 。 绩效 质 算 制度 设计 计划 预算 制度 FHM 
算 预 算 制度 。 政府 会 计 ”政府 财务 报告 ”审计 ”绩效 审计 政府 采购 
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复习 思考 题 


， 全 其 预算 的 性 质 和 和 作用 为 何 ? 

， 政 府 预算 的 原则 是 什么 ? 

， 试 说 明 不 辐 政 府 预 算 制 度 的 特点 及 优 缺 点 。 
.政府 财务 报告 的 且 的 和 作用 是 什么 ? 
.政府 采购 的 原则 是 什么 ? 

. 政府 采购 有 哪些 主要 方式 ， 其 优 缺 点 是 什么 ? 
政府 采购 的 主要 方法 是 什么 ? 

， 理 解 政府 审计 的 性 质 、 作 用 和 类 型 。 


Coos) TH FA E ua b e 


阅读 材料 


新 西 兰 的 财政 责任 法 


新 西 兰 的 财政 责任 法 为 全 世界 财政 政策 的 改革 提供 了 可 行 的 法 律 框架 ， 并 为 
预算 程序 之 改进 提供 了 远景 规划 ， 

BAR OECD 的 一 些 成 员 国 寿 财 政 方 面 的 其 些 政策 和 举措 已 符合 了 新 西 兰 财 
政 责任 法 之 要 求 ， 但 这 些 政策 和 举措 并 未 诉 诸 法 律 。 因 此 ,新西兰 把 财政 责任 法 
定制 为 法 律 的 实践 磊 有 可 借鉴 之 好。 


财政 贵 任 法 产生 的 背景 


新 西 兰 财政 责任 法 的 宗旨 分 为 两 部 分 其 一 是 设立 权限 ， 以 确保 长 期 的 财政 
目标 ;其 二 是 形成 体系 ， 力 求 财政 报告 程序 的 规范 、 正 当 ， 使 之 真实 可 信 。 

新 西 兰 的 财政 责任 法 在 新 西 兰 为 期 10 年 的 经 济 和 财政 大 改革 之 后 ， 于 1994 
年 出 台 。 在 改革 之 前 ， 新 西 兰 的 经 济 遭 其 财政 政策 的 极 大 破坏 ;政府 未 学 和 债务 
BUS, RI GDP 的 8.8% 和 52% 。 在 财政 责任 法 的 作用 下 ， 如 今 该 两 项 指标 已 
降 至 3% 133%, FEF. 

财政 责任 法 的 主要 目标 是 设立 正当 的 财政 政策 ， 使 政府 的 财政 行为 不 偏离 政 
策 预 设 的 目标 。 当 时 向 议会 提交 该 法 案 的 财政 部 长 认为 :“ 此 法 案 将 使 政府 行为 
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持续 致 由 于 长 期 门 标的 财政 管 埋 。 以 往 的 短 鞭 行为 已 使 我 们 遭受 了 长 期 的 损 
先 …… 经 验 表 明 ， 未 来 的 政府 财政 管理 需要 发 展 方向 ， 而 这 正 基 此 法 案 的 作用 所 
在 。” 

其 丘 任 财政 部 长 这 样 描述 财政 责任 法 的 报告 制度 : “如 今 新 西 兰 的 议员 和 公 
傣 对 于 政府 的 财政 状况 和 财政 风险 有 了 更 多 的 了 解 ， 甚 至 多 于 国有 企业 的 股东 
fj." 

财政 报告 制度 有 双重 甘 标 ; 其 一 是 监督 政府 财政 行为 是 否 遵循 预 设 目 标 ; 其 
下 是 通过 强 令 政府 定期 公布 相关 财政 情 帝 的 办 法 使 政府 财政 透明 化 。 

以 罚 的 政府 都 钙 指 页 隐 瞒 关键 、 真 实 的 财政 情况 ， 在 临近 改选 的 年 份 尤 其 如 
此 ; TAU, BOR OL a a, EWA, BY 
检察 部 门 也 要 求 改进 原 米 的 财政 制度 。 





BUERE H fr 


设 定 财 政 目 标 分 为 两 步 ， 包 括 具有 法 律 效 应 的 “财政 责任 管理 原则 ”和 和 政府 
的 年 度 项 算 政 策 声 明 制 度 。 共 中 ,“ 财 政 痪 任 管理 原则 ”的 规定 如 下 : 

(1) 座 愤 地 前 减 国债 ， 达 到 一 适当 水 平 、 以 留 有 祭 籽 ， 防 止 鞭 些 因素 将 来 在 
整体 上 对 国债 产 牛 不 良 影 响 。 在 确保 这 一 点 的 基础 上 ， 实 现 国 家 每 个 财政 年 度 的 
eH AAR TI BAA Ba 

(2) 适当 的 国债 水 平一 旦 实现 ， 还 要 维持 这 一 水 平 ， 使 同 家 在 一 合理 的 期 限 
内 ， 就 平均 而 言 ， 财 政 支 出 总 额 不 超过 财政 收 人 总 额 。 

(3) 调整 和 维持 固 家 的 净 产 值 ， 达 到 一 水 平 ， 以 留 有 人 余地， 防止 革 些 因素 在 
将 来 对 国家 的 兆 产 值 造成 不 良 影响 。 

(4) 谨慎 应 对 国家 面临 的 财政 风险 。 

(5 凋 整 政策 ， 以 求 能 持续 提供 未 来 的 税率 水 平和 稳定 状况 方面 的 预测 性 、 
合理 的 指标 。 

以 上 财政 责任 管理 原则 通过 预算 政策 声明 转 为 特定 的 政府 目标 。 该 启明 至 少 
在 预算 提交 议会 的 三 个 月 前 公布 ， 在 声明 中 政府 贫 公开 以 下 内 容 : 

(1) 未 来 三 年 的 邮政 意图 和 长 期 的 财政 自 标 。 这 些 须 细 化 至 税收 总 额 、 支 出 
总 额 、 收 支 均 衙 、 国 债 水 平和 国家 净 资 产 状况 。 

(2) 确保 已 载 人 财政 责任 法 的 财政 责任 管理 原则 之 意图 和 目标 ; BARE, 
须 在 此 声明 中 作 山 解释 。 

在 设立 财政 目标 方面 最 值得 注意 的 是 财政 责任 管理 原则 在 法 条 上 并 未 规定 上 
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体 的 操作 性 目标 ， 而 代 之 以 “ 灌 慎 设立 ”"、“ 适 当 水 平 ” 和 “合理 程度 ”此 类 广义 
的 目标 。 具 体 、 适 当 的 财政 运作 由 政府 在 其 预算 政策 声明 中 设 定 。 新 耳 兰 的 财政 
责任 法 允许 政府 在 短期 内 侦 离 财政 责任 管理 原则 ， 但 奋 要 为 之 ， 击 财政 部 长 说 明 
缘由 、 拱 施 以 及 何 时 恢复 执行 原则 。 

此 做 法 与 美国 的 均衡 预算 修正 案 载 人 洁 法 和 各 种 名 减 杰 字 法 案 以 法 律 形式 设 
汇 民 体 的 财政 目标 有 所 不 同 。 新 西 兰 的 做 法 出 于 三 方面 的 考虑 。 第 一， 预测 未 来 
的 所 有 事件 被 其 困难 ， 因 此 要 求 一 些 短期 计划 更 有 弹性 ; 第 二 ， 若 以 法 律 形式 说 
立 的 具体 目标 无 法 实现 ， 将 会 丧失 公众 对 政府 的 信任 ; 第 三、 担心 政府 为 了 实现 
法 定 的 月 标 而 审改 数据 。 为 此 ， 财 政 责 任 法 在 预算 均衡 的 彼 标 方面 以 收 支 为 指 
标 ， 而 把 资产 出 售 从 预算 均衡 中 剔除 出 去 。 

预算 政策 声明 至 少 于 预算 递交 议会 的 三 个 月 前 公布 ， 以 汇总 的 形式 提供 诸如 
收 支 总 额 的 情况 。 此 做 法 的 日 的 在 于 从 具体 的 预算 分 配 之 争 中 将 脱出 来 ， 把 焦点 
集中 十 预算 对 于 经 济 的 总 体 影 响 ， 并 使 债务 、 税 收 和 升 支 的 替换 更 加 明晰 。 这 一 
制度 框架 试图 改变 闫 算 争 议 集中 于 由 特别 利益 群体 支持 的 收 支 项 日 的 趋势 ， 转 为 
关注 预算 的 整体 情况 。 有 趣 的 是 ， 议 会 中 财政 责任 管理 原则 的 反对 团体 也 公布 其 
声明 ， 蔬 测 式 于 削减 债务 、 税 收 制度 和 开支 情况 的 不 同 选 择 ， 这 些 选 择 怎 样 与 原 
则 发 牛 联系 出 财政 责任 法 规定 。 政 府 的 这 一 声明 先 由 议会 中 的 财政 与 开支 委员 会 
审阅 ， 接 下 来 由 议会 审议 声明 和 委员 会 对 此 的 报告 。 该 声明 并 非 必 定 被 议会 通 
过 。 

一 谋 以 蔽 之 ,新西兰 重 视 的 是 财政 政策 的 透明 体制 ， 而 非 具体 的 法 定 目 标 : 
财政 责任 法 精心 设 定 了 周密 的 报告 制度 以 提升 财政 责任 管理 原则 。 由 此 把 “举证 
责任 ”加 计 那 些 可 能 逃脱 财政 管理 之 辈 。 这 种 提高 透明 度 的 做 法 是 否 利于 有 效 
地 维持 原则 ， 仍 有 待考 察 。 但 值得 争议 的 是 ， 现 行 的 体制 在 某 种 程度 上 是 消极 
的 ， 而 历史 上 更 严格 的 财政 体制 ， 如 美国 设立 法 定 的 财政 目标 的 做 法 ， 效 果 更 
Ée 








财政 报告 


财政 责任 法 同样 也 要 求 财政 政策 的 实际 进展 和 实施 结果 方面 的 详细 报告 ， 以 
此 来 判断 财政 政策 是 否 与 预算 政策 声明 持续 一 致 ， 并 创 导 公共 财政 方面 之 公开 
氛围 。 财 政 报告 有 三 方面 值得 重视 ， 一 蚌 财 政 责 任 法 要 求 的 报告 类 型 和 体例 ; 
二 是 政治 家 和 公务 员 在 准备 报告 方面 的 责任 体系 ; 二 是 报告 基于 的 财政 报告 原 
则 。 
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1， 财 政 报告 的 类 型 与 体例 

财政 责任 法 要 求 政 府 每 年 公布 大 量 的 财政 信息 ， 主 乾 的 财政 声明 每 月 定期 发 
表 ， 财 政和 经 济 方面 的 最 新 修正 报告 每 三 年 左右 〈 即 财政 年 的 一 半 ， 预 算 时 ) 出 
版 一 次 。 财 政 开 任 法 规定 的 两 个 报告 :财政 战略 报告 和 选 前 经 济 与 财政 最 新 修正 
报告 值得 特别 关注 。 

(1) 财政 战略 报告 与 预算 报告 一 起 提交 议会 ， 主 要 目的 在 于 说 明 预 算 报 告 中 
的 政策 体系 是 否 与 预算 政策 声明 中 提出 的 短期 财政 意图 和 长 期 财政 目标 相符 。 若 
不 符 ， 则 必须 解释 。 在 说 明 是 否 相 符 时 ， 财政 战 略 报告 必须 包含 一 系列 “展望 计 
划 ”"， 预 测 以 预算 报告 包含 的 政策 体系 为 基础 的 ， 至 少 十 年 的 财政 发 展 趋 轨 。 报 
告 还 应 提交 一 系列 的 战略 选 怪 ， 对 于 政府 的 意图 和 目标 尚未 明确 的 选择 方案 ， 还 
需 附 上 财政 规划 。 

(2) 选 前 经 济 与 财政 最 新 修正 报告 于 大 选 前 出 版 ， 包 括 三 年 来 各 种 关键 的 经 
济 财政 指标 的 情况 ， 用 于 在 选 前 证 朋 政 府 财 政 状况 ， 并 给 邓 选 民 更 充足 的 财政 信 
总 。 但 争论 所 在 是 最 新 修正 报告 可 能 有 邱 制 大 选 前 开支 增 率 的 杠杆 作用 。 

2 财政 报告 的 责任 

财政 责任 法 规定 的 责任 分 为 两 部 分 : 一 是 财政 部 长 的 责任 ， 二 是 财政 部 秘书 
(公务员 序 列 ) 的 袁 任 。 财 政 部 长 必须 保证 所 有 基于 经 济 和 财政 信息 的 政策 决定 
都 与 财政 部 秘书 商议 。 财 政 部 秘书 必须 保证 在 现 有 的 经 济 和 财政 信息 的 基础 上 ， 
动用 财政 部 最 专业 的 分 析 专 家 协助 财政 部 长 完成 报告 。 

如 此 规定 财政 报告 责任 的 目的 在 于 明晰 政治 家 与 公务 员 在 完成 报告 时 的 职 
权 ， 并 赋予 公务 员 机 大 的 权力 。 这 一 制度 没 计 用 于 防止 财政 部 长 迫使 公务 员 形 成 
取悦 部 长 的 报告 。 实 践 情况 表明 ， 原 先 由 财政 部 长 决定 的 那 部 分 报告 贡 己 出 财政 
部 秘书 决定 。 以 此 来 提高 财政 报告 的 可 信 上 度 。 当 财政 责 企 法 打算 在 此 过 程 中 增加 
外 来 人 员 的 更 深 雇 监督 时 ， 引 起 了 争议 ,但 最 终 该 提议 也 未 通过 。 伯 值得 关注 的 
是 财政 部 应 该 配备 无 隶属 关系 的 小 组 审议 其 对 经 济 的 炽 测 。 

3. 报告 原则 

事实 表明 ， 财 政 报告 的 基本 原则 在 于 准备 阶段 遵循 的 能 被 普遍 接受 的 财政 账 
目 原则 (Generally Accepted Accounting Prineiples)， 其 实质 类 似 于 私 昔 部 门 在 宣 
布 财政 状况 时 遵循 基于 利率 等 因素 自然 增长 的 账 日 规则 。 这 一 财政 账目 由 独立 本 
政府 的 团体 制定 ， 以 确保 政府 不 可 能 单方 面 决定 如 何 完 成 财政 报告 。 这 也 就 增加 
了 政府 声明 的 可 靠 性 。 因 为 政府 的 财政 报告 与 私营 部 门 的 财政 报告 在 准备 阶段 上 
分 相似 ， 巡 使 政府 对 公众 如 同 对 客户 般 友 好 ， 因 为 公众 在 天 定 政 府 财 政 如 何 造 福 
于 民 方 面 提供 重要 的 信息 。 
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结束 语 


新 西 兰 的 财政 责任 法 是 独 一 无 二 的 法 律 文件 ， 其 目标 在 于 通过 法 律 形式 规划 
未 来 预算 的 发 展 方 向 。 其 做 法 并 非 规定 具体 的 财政 目标 ， 而 是 设立 财政 体系 ， 有 几 
以 确定 财政 目标 ， 监 督 政府 行为 ， 并 增加 政府 财政 的 透明 度 。 

入 车 要 断言 新 两 兰 模式 与 其 他 模式 相 比 必定 有 效 却 次 时 过 早 。 因 为 ， 归 根 到 
BS. 财政 原则 基于 政治 意愿 ， 新西兰 财政 责任 法 的 焦点 在 于 提高 政府 财政 的 透明 
度 和 增加 公众 对 上 收 府 财政 的 了 了 和解。 财政 责任 法 的 成 功 在 很 大 程度 上 也 依赖 于 此 。 

(资料 来 源 ; Budget For The Future, OECD/GD (97) 178。) 


思考 与 探讨 的 问题 


了 解 -~ 下 世界 重要 国家 在 政府 财政 改革 方面 的 发 展 状况 ， 中 国 能 从 中 学 习 什 
么 样 的 经 验 各 教训? 
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HP 第 lO x 


oe EERE MPA) 系列 教材 


言 息 资 源 管理 
与 电子 化 政府 


侣 无 疑问 ， 我 们 已 经 进入 了 信息 时 代 和 信息 社会 。 信 息 时 代 和 信息 社会 - - 词 
标明 了 信息 技术 对 我 们 这 个 社会 的 政治 军事 、 经济 、 文 化 万 至 普通 人 生活 方式 
的 影响 eS ae Rae: 任何 技术 都 倾向 于 创造 一 个 新 的 人 类 环 
境 。 信 息 技 术 耳 在 改变 着 我 们 这 个 世界 的 一 切 。 

在 政府 算 理 领域 ， 信 息 及 信息 资源 的 管理 已 成 为 一 个 越 来 越 重要 的 领域 ， 成 
为 公共 管理 者 的 一 项 重要 职责 。 导 致 出 现 这 一 状况 的 原因 在 于 两 个 基本 方面 : 一 
是 信息 成 为 日 益 重 要 的 战略 资源 以 及 政府 治理 对 信息 的 广泛 依赖 性 增 大 ; 二 是 信 
县 技术 在 政府 管理 领域 的 广泛 使 用 对 政府 的 治理 结构 、 组 织 结构 、 运 行 方式 ， 万 
全 公务 员 的 心理 和 行为 都 发 生 了 重大 的 影响 。 公 共管 理 部 门 及 公共 管理 者 必须 对 
此 作出 反应 和 适应 。 

对 于 公共 管理 者 而 悍 ， 信 息 技术 的 广泛 使 用 以 及 人 类 联系 的 全 球 性 ， 公 共管 
理 对 信息 的 依赖 ， 使 得 接近 和 使 用 信息 的 能 力 显得 至 关 重 要 。 信 息 技能 ， 即 确 
定 、 处 理 和 使 用 信息 的 能 力 可 以 为 公共 管理 者 的 有 效 性 及 成 功 提 供 更 大 的 机 会 。 

从 加 世纪 9 年代 以 后 ， 信 息 技术 成 为 各 国政 府 再 造 的 利器 之 一 。 利 用 信息 
技术 改革 政府 的 组 织 以 及 管理 ， 构 建 电子 化 政府 已 成 为 政府 再 造 的 一 个 重要 面 
向 。 
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e 信息 、 信 息 资源 与 公众 管理 
© 信息 技术 对 公 此 管理 的 挑战 
9 管理 信息 系统 

e 公共 管理 决策 支持 系统 

o 电子 化 政府 





10.1 信息 与 公共 管理 


信息 的 本 质 

在 说 明 信 息 与 公共 管理 的 关联 性 之 前 ， 理 解 信息 的 本 质 是 重要 的 。 人 和 信息 的 概 
念 可 以 说 是 凤 宽 汉 又 不 有 明确， 从 一 般 意 义 上 讲 ， 信 息 是 指 忆 经 整理 并 有 用 的 数 
据 ， 它 不 同 于 数据 ， 数 据 就 是 事实 、 未 经 评级 的 情报 或 信息 的 原始 资料 。 数 据 和 
信息 的 主要 区 别 就 是 : 一 切 信息 虽然 者 是 由 数据 组 成 ， 但 并 非 一 切 数据 都 能 产生 
消除 不 确定 性 而 导致 较 深 理解 的 、 专 用 的 、 有 意义 的 信息 。 正 是 在 这 个 意义 上 ， 
1949 年 控制 论 专家 克 劳 德 . 申 农 《Claude Shannon) 将 信息 定义 为 不 确定 件 的 减 
少 、 

信息 作为 一 种 资源 ， 它 与 传统 上 的 资源 是 截然 不 同 的 ， 因 为 它 的 一 系列 特性 

(1) 信息 永光 不 因 使 用 而 消耗 ， 

(2) 信息 可 以 被 许多 人 同时 拥有 。 

(3) 起 防止 某 些 人 免费 拥有 部 分 信息 或 获得 信息 都 是 非常 困难 的 。 

(4) 信息 对 一 个 具体 使 用 者 的 价值 只 有 在 其 公开 后 才 会 确定 ， 

(5) 信息 不 会 因 经 常 性 使 用 而 枯竭 。 

(6) 对 信息 的 技术 测量 单位 ， 如 节 、 包 ， 对 消费 者 来 说 没有 意义 。 

同样 ， 我 们 也 需 认 识 到 ， 信 息 的 价值 取决 于 信息 减少 不 确定 性 的 能 力 。 具 体 
来 说 ， 信 息 的 价值 是 由 下 列 尾 性 所 决定 的 : 

(1) 准确 性 《Accuracy)。 淮 确 性 可 以 定义 为 正确 的 信息 和 一 段 时 期 内 可 以 
产生 的 信息 总 量 之 比 。 如 果 有 1 000 项 信息 ， 而 其 中 对 实际 情况 给 出 正确 报告 的 
950 项 ， 则 其 准确 性 为 95%。 在 信息 和 准确 性 的 信息 之 间 是 有 差别 的 。 一 个 功能 
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失 员 的 温度 计 可 能 是 精确 的 ， 但 却 是 精 妈 的 错 谋 。 

(2) 时效 性 (Timeliness) 。 信 息 的 本 质 之 一 ,或 者 一 种 信息 与 其 他 信息 的 区 
界 的 特性 在 于 时 效 性 。 对 于 一 个 暴民 而 言 ， 发 生 在 10 年 前 的 某 一 父 易 昌 的 股票 
价格 ， 是 根本 没有 价值 的 ， 也 不 会 引起 兴趣 的 。 

(3) 相关 性 《Relevaneey。 傅 息 可 能 是 又 准确 又 及 了 时， 但 可 能 缺乏 相关 性 。 
所 谓 相 关 性 ， 就 是 需 村 知道 的 信息 能 指导 行动 或 提供 新 的 知识 和 理解 力 。 正 如 一 
个 人 不 知道 自己 号 在 何 处 ， 一 张 新 出 的 地 图 对 他 没有 任何 帮助 。“ 信 息 过 载 ” 有 
时 实际 上 是 指 我 们 现在 发 现 信息 没有 有 用途， 例如 我 们 每 个 人 每 天 都 会 看 到 既 不 帘 
要 、 也 不 想 用 的 产品 广告 。 

(4) 完整 性 。 一 个 人 或 一 个 公共 管理 者 ， 虽 然 获得 了 准确 、 及 时 、 相 关 的 信 
息 ， 但 由 于 信息 的 不 完整 而 导致 决策 的 失败 。 中 国 占 人 讲 的 “ 兼 听 则 明 ， 偏 信和 则 
瞳 ” 反 映 的 也 就 是 领导 者 获取 完整 信息 的 重要 性 。 

(5) 可 获得 性 〈Availability)。 信 息 的 使 用 者 所 需要 的 信息 必须 是 可 获得 的 ， 
信息 的 使 用 者 必须 检视 其 所 需要 的 信息 。 

(6) 效率 (Elliciency)。 信 息 也 是 资源 ， 它 与 别 的 资源 一 样 ， 不 能 免费 使 
用 ， 取 得 这 一 资源 所 付出 的 费用 ， 必 须 与 它 可 能 创造 的 价值 相 比 较 。 我 们 和 要求 的 
信息 必须 费用 低 十 收益 并 能 大 幅度 降低 时 他 和 费用， 增加 使 用 者 对 有 关 卓 物 的 理 
解 - 

(7) 信息 的 等 级 《Level of Intormation)。 信 息 的 价值 同样 也 会 与 信息 的 抽象 
SRA KS. HERM OC. 诺 兰 ,1993)。 如 图 10-1 所 示 , 信 息 的 数量 和 
完整 性 是 随 着 信息 价值 和 主观 性 的 增长 而 下 降 ,信息 的 等 级 越 高 ,其 价值 武大 ,而 
信息 的 等 级 是 随 着 信息 使 用 者 的 主观 性 ,也 就 是 对 信息 的 融合 程度 而 变化 的 . 


evar 价 但 
完整 性 结构 
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信息 技术 与 信息 价值 的 扩展 

妃 前 所 述 ， 信 息 的 价值 取决 于 信息 的 基本 特性 ， 而 信息 的 这 些 特性 又 取决 于 
信息 的 处 理 ， 即 经 过 记录 生成 、 分 类 、 整 理 、 计 算 、 总 结 、 贮 存 、 检 索 、 复制 、 
通信 等 一 系列 过 程 。 而 任何 传统 的 人 工 处 理 方式 ,甚至 于 机 器 辅助 人 工 ,都 不 能 满 
足 现 代 社 会 各 种 组 织 对 大量 的 准确 的 、 及 时 的 .有 效率 的 .可 得 的 信息 的 获取 . 

É 1960 年 开始 萌芽 发 展 的 新 兴 信 息 处 理 技术 一 一 电子 计算 机 ， 与 1990 年 以 
后 开始 普及 的 通讯 技术 一 一 国际 互联 网 的 相 结 ， 革 命 性 地 改变 了 人 类 获取 信息 的 
方式 和 效率 。 电 脑 科 技 的 长 处 在 于 处 理 信息 的 速度 快 、 正 确 性 高 ， 而 且 存 贮 的 能 
力 踢 、 而 国际 互联 网 更 是 消 帮 了 时 间 、 空 间 的 限制 ， 打 破 了 国界 、 疆 域 的 藩 管 。 

现代 信息 技术 的 发 展 极 天 地 政变 了 信息 的 价值 。 现 代 信 息 技 术 是 如 何 作 用 于 
信息 并 提高 其 价值 呢 ? 

O) 信息 技术 的 运用 使 信息 加 工 的 速度 大 大 加 快 。 更 快 的 速度 意味 着 在 给 定 
的 时 间 里 可 以 在 更 深层 次 上 探求 更 多 决策 选择 方案 ， 这 意味 着 可 以 更 快 地 得 天 一 
个 给 定 选择 的 方案 ， 人 成 曾 使 管理 者 能 够 及 时 的 作出 决策 ， 因 为 他 们 更 快 地 掌握 了 
他 们 需要 知道 的 东西 ， 利 用 速度 的 提高 在 同样 的 时 间 时 做 更 多 的 工作 ,或 省 以 更 
少 的 时 间 完 成 相同 的 上 作 。 

(2) 信息 技术 的 运用 可 以 把 更 多 的 信息 源 和 信息 用 户 连 接 起 来 ， 从 而 使 信息 
更 加 耕 窜 、 更 加 完整 ， 对 更 多 的 事实 、 更 多 的 细节 以 更 快 的 速度 获得 ， 励 疑 会 成 
为 组 织 竞争 优势 的 一 个 基础 。 

(3) 和 信息 技术 的 广泛 运用 ， 能 够 极 大 的 促进 人 类 的 知识 交流 。 信息 技术 实现 
的 网 络 组 织 形式 已 经 显示 了 其 强大 的 潜在 优势 。 

(4) 信息 技术 的 运用 ， 促 进 了 信息 的 共享 程度 ， 而 信息 的 共享 程度 则 极 大 地 
扩展 了 信息 的 价值 。 

(5) 信息 技术 的 广 证 使 用 ， 从 整体 上 可 能 改变 组 织 ， 因 为 它 改变 一 个 组 织 用 
于 解释 信息 和 处 理 信息 的 能 力 ， 从 而 促使 组 织 成 为 -- 个 学 习性 的 组 织 。 


公共 管理 与 信息 

在 人 类 思想 和 行动 的 各 个 领域 ， 信 息 都 足 十 分 重要 的 。 每 个 人 都 需要 信息 来 
解 快 其 蜂 、 穿 、 住 、 行 等 基本 的 持 活 问题 。 除了 个 人 ,一 声 组 织 的 决策 都 需要 信 
息 。 对 于 任何 一 个 决策 者 来 讲 ， 他 都 需要 三 种 类 型 的 信息 : 界定 问题 的 信息 、 关 
于 决策 环境 的 信息 以 及 描绘 和 说 明 可 能 的 选择 方案 的 信息 【Stephen Skjei, 
1973)。 没 有 信息 ， 问 题 则 不 能 界定 ， 没 有 选择 的 能 力 ， 也 就 谈 不 上 控制 的 能 万 . 
除了 需要 信息 内 于 制定 成 略 规 划 和 政策 之 人 外， 管理 者 同样 需要 执行 情况 的 信息 。 
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信息 的 确 是 将 一 个 组 织 的 管理 要 能 紧密 结合 起 来 的 粘 合 剂 。 从 图 10 一 2 中 ， 我 们 
也 可 以 看 出 ,不 同 层级 的 管理 者 因 工 作 的 性 质 不 向 ， 对 信息 的 需要 不 一 样 。 
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对 于 公共 管理 来 说 ， 公 共管 理 更 依赖 于 信息 ， 从 基 种 意义 上 讲 ， 政 府 便 是 
“信息 处 理 企 业 ” (Information Processing Business), FA PHS (Streven Cohen, 
1988, 77) BiB: 公共 组 织 与 私人 组 织 相 比 ， 所 面临 的 问题 更 为 复式， 公共 组 织 
面临 更 为 复杂 的 决策 环境 ， 公 共 规 划 与 政策 更 易 引 起 人 们 的 广泛 关注 并 引起 更 大 
的 政治 冲突 。 只 有 那些 私人 市 场 不 能 应 对 的 复杂 、 困 难 的 问题 才 会 进 人 公共 的 议 
程 。 因 此 ， 公 共 部 门 对 信息 的 需求 要 比 私人 部 门 大 得 多 。 这 样 也 可 以 解释 为 什么 
公共 方案 过 于 开 慎 而 且 步 调 比 较 慢 。 据 此 ， 成 功 的 信息 管理 对 于 公共 部 门 来 说 是 
绝对 需要 的 和 不 可 缺少 的 。 

学 者 斯 塔林 (Starling, 1993, 553) 指出 ， 公 共管 理 理 论 与 实务 ， 因 信息 科 
技 大 幅 减 轻 了 信息 的 处 理 、 取 得 、 传 输 的 成 本 ， 而 必须 主动 地 变化 与 适应 。 回 应 
电子 与 通讯 技术 ， 公 共管 理 者 应 超越 对 于 信息 界定 为 电脑 而 已 的 概念 ， 也 不 应 将 
信息 权力 完全 赋予 信息 部 门 来 代行 ， 如 人 力 资源 与 财政 资源 一 样 ， 信 息 是 公共 管 
理 者 本 身 应 处 理 的 事项 ， 信 息 是 权力 。 公 共管 理 者 花费 最 络 的 时 间 来 收集 和 发 布 
信息 ， 他 们 必须 具有 正确 、 相 关 、 及 时 和 足 量 的 信息 。 

的 确 ， 在 信息 时 代 ， 公 共管 理 者 必须 思考 这 样 一 些 基本 的 问题 : 

(1) 如 何 应 用 现代 信息 技术 快速 处 理 大 量 信息 的 能 方 ， 以 简化 行政 管理 ， 缩 
短 行政 作业 时 间 。 

(2) 如 何 应 用 现代 信息 技术 快速 处 理 大 量 信息 的 能 力 ， 发 挥 知识 的 效用 ， 提 
高 决策 的 理性 程度 。 

(3) 如 和 何 应 用 现代 信息 技术 快速 处 理 大 量 信息 的 能 力 ， 滩 协助 决策 者 进行 问 
题 分 析 、 方 案 创 造 、 结 果 判 断 与 风险 管理 。 

(4) 如 何 应 用 现代 信息 技术 ， 提 高 政府 的 服务 品质 。 

(5) 如 何 应 用 信息 技术 和 各 强 组 织 的 竞争 优势 ， 促 使 组 织 结构 合理 化 。 

《6) 如 何 应 用 信息 科技 来 改善 公共 服务 的 生产 力 。 

《7) 如 何 应 用 信息 技术 来 加 强 与 公民 的 互动 关系 。 


政府 信息 管理 的 范围 

政府 信息 管理 工作 就 其 范围 来 讲 ， 是 极其 广泛 的 。 和 根据 学 者 卡尔 森 和 欧 佛 门 
(Garson and Overman) 的 看 法 ， 全 共管 理 者 在 信息 管理 方面 的 工作 ， 包 括 表 
10 一 1 所 示 的 四 大 类 活动 : 信息 系统 管理 、 电 脑 应 用 、 平 面 文件 信息 系统 、 表 格 
管理 与 记录 安全 。 
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+ 10—1 
大 项 活动 
A. FERRE 





.系统 设计 

. 与 决策 者 的 界面 
， 资 料 输入 的 处 理 与 分 析 
资料 库 管 理 
.资料 处 理 

软体 发 展 

Aa (A By 
电脑 辅助 指导 
.入 息 收集 系统 
文字 处 理 

， 抉 策 辅助 系统 


,档案 管理 

文献 管理 

， 图 书馆 行政 

， 印 刷 与 复印 
.微软 片 与 档案 服务 
.语音 与 视听 服务 
.安全 规范 与 系统 
.记录 存放 


C 平面 文件 信息 系统 





D. 如 格 管理 与 记录 安全 








10.2 公共 管理 信息 系统 


管理 信息 系统 及 其 应 用 

对 于 何谓 管理 信息 系统 (Management Information System， 简 称 MIS)， 一 
直 没 有 一 个 明确 的 界定 。 一 般 而 言 ， 管 理 信息 系统 是 为 管理 层 有 效 履行 管理 功能 
的 需要 ， 所 提供 信息 的 系统 。 系 由 资料 收集 、 分 析 、 选 择 、 存 贮 、 处 理 及 传播 等 
步 又 构成 的 整个 过 程 与 体系 。 

如 前 所 述 ， 由 于 现代 组 织 面 对 复杂 多 变 的 环境 ， 面 对 大 量 的 向 题 ， 为 制定 合 
理 的 决策 ， 促 进 有 效 管理 ， 而 实 有 建立 管理 信息 系统 的 必 章 。 管 理 信息 系统 的 作 
Al, 主要 体现 在 以 下 方面 

(1) 可 协助 机 关 决 策 人 员 或 管理 者 作 决 策 的 能 力 。 经 由 管理 信息 系统 的 运 
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作 ， 可 使 决策 省 及 管理 人 员 在 决策 前 能 充分 估计 和 预测 决策 后 的 可 能 影响 ， 决 策 
后 可 迅速 了 解决 策 执 行 的 情况 及 其 结果 ， 从 而 可 增进 其 决策 的 能 力 。 

(2) 可 节省 机 关 决 策 人 员 或 管理 者 决策 的 时 间 、 成 本 及 精力 。 由 于 管理 信息 
系统 是 运用 管理 科学 和 电脑 科学 发 展 绸 来 的 有 效 工 具 ， 该 工具 是 由 软体 运用 与 使 
体操 作 系 统 结 合 而 建立 起 来 的 一 套 整 体系 统 ， 将 各 个 次 级 系统 的 资料 加 以 集中 管 
理 ， 通 过 共同 的 资料 流程 达到 经 济 、 迅 速 、 有 效 使 用 信息 的 目的 ， 从 击 大 大 地 节 
省 了 决策 的 时 间 、 成 本 和 精力 。 

(3) 可 使 管理 人 员 使 于 推动 例外 管理 。 经 由 回 秆 系统 ， 管 理 人 员 可 以 迅速 获 
知 计划 执行 的 重大 差异 、 问 题 及 例外 事项 。 

(4) 可 充分 发 挥 管理 功能 。 经 由 管理 信息 系统 的 运作 ， 吕 充分 对 决策 环境 的 
省 项 因素 作 全 面 详细 的 评估 ， 以 了 解 和 掌 操 环境 因素 对 组 织 运作 的 可 能 影响 。 

(5) 可 使 组 织 原 有 的 信息 系统 更 为 有 效 。 由 于 任何 - -个 组 织 原来 均 有 某 种 形 
在 的 信息 系统 存在 ， 而 在 以 电子 计算 机 为 主要 工具 的 管理 信息 系统 中 ， 当 然 更 能 
提供 非 人 力 所 能 有 效 处 理 的 信息 ， 由 此 更 能 使 决策 、 执 行 及 管制 等 各 项 活动 的 品 
质 得 到 相对 提高 。 


管理 信息 系统 的 发 展 

管理 信息 系统 在 过 去 的 发 展 ， 大 致 经 历 了 四 个 时 期 【S.P,Robbins，1994 ) 。 
其 发 展 始终 是 与 信息 技术 和 通讯 技术 的 发 展 相 关联 。 

第 一 阶段 ， 集 中 数据 丸 理 (1954 一 1965) 

从 第 一 台南 用 电子 计算 机 的 应 用 到 60 年 代 中 期 ， 管 理 信息 系统 仪 仪 处 理 这 
样 一 些 数 据 : 如 工资 、 账 单 和 类 似 的 文字 工作 。 集 中 处 理 的 标志 是 批 处 理 ， 即 数 
据 者 贮存 起 来 再 集中 处 理 。 

第 二 阶段 :面向 管理 的 数据 处 理 (1965—1980) 

从 60 年 代 中 期 到 80 年 代 初 期 ， 集 中 处 理 扩展 到 能 为 管理 活动 提高 辅助 信 
Bo 这 时 ,信息 系统 被 专门 设计 成 能 帮助 不 同 职能 部 门 的 管理 者 作出 更 好 的 决 
策 。 建 立 了 分 腐 的 信息 系统 部 门 ， 远 程 终端 也 引伸 系统 。 

第 二 阶段 : 分 布 式 终端 用 户 计算 (1980—1985) 

集中 式 的 数据 处 理 壕 速 被 分 布 式 系统 所 取代 ， 即 部 分 的 或 全 部 的 计算 机 逻辑 
功能 是 在 中 员 主 机 之 外 实现 。 管 理 者 变 成 了 终端 用 户 。 管 理 者 不 得 不 面 对 计 算 机 
技术 和 它 提高 的 东西 。 

第 四 阶段 ， 变 互 网络 【1990- 一 ) 

从 加 世纪 80 年 代 汶 来， 管理 信息 系统 已 发 展 色 高 庆 利 用 网 络 技术 来 实现 系 
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统 日 标的 阶段 ， 重 点 旦 建立 和 实现 终端 用 户 之 问 的 联络 机 制 。 借 助 于 二 联网 络 ， 
一 己 管理 者 的 计算 机 可 以 与 其 他 计算 机 进行 通讯 联系 ， 可 以 将 自己 的 计算 机 变 成 
一 个 终 冉 来 进入 大 型 计算 机 系统 ， 可 以 共享 外 面 数据 库 的 数据 。 网 络 十 在 改变 着 
管理 的 方式 。 

至 于 未 来 的 管理 信息 系统 将 会 是 什么 样子 ， 现 在 很 难 有 一 个 明 晓 的 图 画 ， 可 
以 肯定 ， 这 一 管理 信息 系统 会 更 为 快速 、 准 确 、 有 效率 地 处 理 信 息 ， 这 一 系统 
会 变 得 更 为 智能 化 ， 运 用 人 工 智 能 和 专家 系统 更 有 利于 管理 者 处 理 复杂 的 问 
A, 


管理 信息 系统 的 建立 

管理 信息 系统 的 建立 ， 大 致 可 以 分 为 以 下 三 个 阶段 。 

1. SPST BEE 

管理 信息 系统 的 建制 是 以 管理 功能 的 发 挥 为 着 眼 点 ， 只 有 在 对 管理 功能 进行 
充分 分 析 的 基础 上 ， 才 能 构建 出 管理 信息 系统 的 基本 模式 。 

分 析 的 项 上] 主要 包括 : 

(1) 管理 的 运作 系 针 对 何 种 管理 情况 ”这 种 情况 属 哪 种 类 型 ; 

(2) 管理 层次 为 何 ? 每 一 层次 所 需 担 负 的 职责 是 什么 ? 

(3) 管理 的 作业 流程 为 何 ? 有 哪些 重要 的 决策 点 或 查核 点 ? 

(4) 为 完成 某 一 特定 的 任务 ,需要 由 哪些 作业 单位 配合 完成 ? 

(5) 为 履行 各 类 型 、 各 层次 的 管理 工作 ， 所 党 信息 为 何 ? 信息 的 性 质 是 人 
么 ?这些 信息 如 何 获 取 、 流 动 与 贮存 ? 

根据 这 些 初 步 的 总 体 性 分 析 ， 我 们 必须 针对 这 些 管理 功能 、 决 策 重 点 及 沟 道 
网 络 进行 重新 的 整理 与 安排 ， 并 研究 出 最 有 效率 及 效果 的 信息 处 理 方式 . 

一 般 而 言 ， 分 析 的 方法 主要 有 

《1) 直行 性 分 析 。 可 行 性 分 析 主要 是 探讨 电脑 能 和 否 提供 足够 的 利益 ， 是 否 值 
得 行政 机 关 去 微 进一步 的 系统 研究 ,可 行 性 分 析 必 须 考虑 技术 、 经 济 、 作 业 soy 
面 的 因素 。 技 术 的 可 行 性 是 指 行政 机 关 是 否 具备 必要 的 硬 体 、 软 体 和 应 用 工具 ， 
或 现在 虽然 没有 ， 但 到 需要 时 即 能 具备 。 经 济 可 行 性 是 指 对 电脑 化 的 信息 系统 所 
需 成 本 与 所 歼 利 益 的 计算 。 作 业 可 行 性 是 指 实 际 运 用 是 否 遭 受 有 关 人 员 的 抵制 ， 
或 者 目前 的 行政 法 规程 序 能 否 配 合 信 息 化 的 亡 求 。 

(2) 系统 分 析 。 系 统 分 析 的 重点 是 ， 第 一 ， 要 确认 组 织 发 展 的 基本 目标 ; 第 
二 ,根据 组 织 日 标 建立 系统 的 个 别 目 标 ， 并 详细 制定 其 优先 顺序 ; 第 三 ， 根 据 既 
定 的 优先 顺序 ， 作 出 每 一 应 用 系统 的 输出 、 输 入 系统 规格 。 
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2. 整合 阶段 

整合 阶段 就 是 将 前 面 管理 工作 分 析 与 评估 所 得 ,组 合 为 一 个 整体 。 主 要 包括 
系统 设计 与 资源 评估 两 项 工作 。 

系统 设计 就 是 针对 电脑 信息 处 理科 技 的 能 力 ， 将 管理 工作 系统 融入 其 间 ， 以 
透 过 电脑 系统 的 设计 与 流程 安排 发 挥 最 快 的 速度 和 最 大 的 效果 。 资 源 评估 就 是 对 
信息 系统 所 需 配备 的 设备 、 设 备 的 维修 、 人 力 成 本 、 物 力 成 本 的 效益 评估 。 

3. 建制 阶段 

建制 阶段 是 将 整合 好 的 系统 一 步 步 地 建立 起 来 。 这 一 阶段 的 工作 主要 包括 实 
际 的 程序 设计 和 整体 绩效 的 评估。 设计 实际 的 工作 程 享 并 经 过 测试 后 纳入 和 作业 ， 
回 时 撰写 有 关 的 文件 并 随时 对 应 用 系统 进行 收 护 与 修正 ， 以 确保 系统 中 设 有 错误 
或 矛盾 的 地 方 。 最 后 再 进行 整体 绩效 评估 。 管 理 人 员 可 用 各 种 有 用 的 计划 和 和 控制 
技术 ， 如 专案 管理 、 计 划 评 核 技术 、 设 计 过 程控 制 等 ， 以 确保 建制 工作 的 顺利 进 
行 。 


关于 公共 管理 情 息 系统 

在 过 去 的 20 多 年 中 ,信息 与 通讯 技术 对 公共 部 门 的 管理 造成 了 革命 性 的 影 
响 。 针 对 政府 部 门 的 管理 信息 系统 ，1986 年 美国 委 城 大 学 (Syracuse University) 
的 波 兹 曼 与 布 菜 特 施 纳 德 (Bozeman and Bret scheider) 将 管理 信息 系统 【MI1S》 
运用 到 公共 部 门 ， 提 出 了 公共 管理 信息 系统 (Public Management Information 
System, AFR PMIS) 的 概念 ， 在 他 们 看 来 ， 公 共管 理 信息 系统 的 特质 在 于 : 

(1) 经 济 权威 。 公 共 部 门 因 独占 行政 服务 以 及 公 权 力 ， 且 评估 公共 组 织 的 
经 济 效 率 相当 困难 ， 因 此 ， 经 析 效 率 分 析 不 过 是 众多 评估 PMIS 的 重要 指标 之 


(2) 政治 权威 。 政 治 循环 以 及 法 规 限 制 影响 PMTS 的 长 远 规划 ， 且 PMIS 的 
设计 规划 ， 必 须 考虑 政府 备 部 门 之 间 的 互动 及 互 依 性 ， 并 尽 可 能 与 外 在 环境 ( 公 
民 ) 党 求 相 结合 

(3) 人 事 系统 。 因 为 PMIS 将 造成 组 织 冲 击 ， 受 法 律 保 障 的 公务 员 可 能 拒绝 
SUM LEM, ARE MRA. MF. 

(4) 工作 环境 。 实行 PMIS 可 能 改变 公共 管理 的 日 常 工 作 习 惯 ， 丘 涉及 到 改 
变 组 织 结构 ， 因 此 必须 有 较 长 的 测试 和 发 展 时 间 。 

公共 管理 学 者 斯 塔林 (Starling，1993，367 一 368) 对 政府 信息 系统 的 建立 
提出 了 帮 个 问题 ,希望 人 们 思考 ; 

(1) 信息 科技 的 途径 是 否 适用 于 我 们 政府 的 整体 性 策略 ? 
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(2) 我 们 能 利用 科技 与 信息 来 影响 组 织 内 部 的 人 员 吗 ? 

(3) 我 们 能 利用 那些 新 信息 科技 所 产生 的 服务 来 达成 减轻 成 本 的 目标 吗 ? 

(4) 我 们 能 等 多 久 才 能 见 到 成 果 ? 

(5) 我 们 能 使 组 织 应 变 以 吸纳 新 科技 吗 ? 

(6) 我 们 曾 否 考虑 我 们 作业 基本 方式 的 改变 ， 以 充分 利用 新 科技 的 机 会 产生 
新 优势 吗 ? 

(7) 我 们 是 否 会 引进 一 种 新 科技 ， 就 将 我 们 已 经 运作 完善 的 方式 一 概 取消 
吗 ? 

(8) 有 关 未 来 提升 、 交 换 成 本 、 训 练 与 操作 的 成 本 是 否 有 所 考 虚 ? 

(9) 是 否 软 硬 体 的 应 用 已 经 是 惯用 的 方式 ， 或 者 我 们 所 用 的 是 出 站 商 的 惟一 
用 户 ? 

《10) 这 个 应 用 是 如 何 适 用 于 我 们 的 策略 资料 库 与 应 用 环境 呢 ? 

《11》 这 个 应 用 是 否 可 以 改善 我 们 对 公民 的 服务 ? 

(12) 这 个 应 用 是 否 能 将 政府 与 公民 的 互动 关系 更 加 结合 呢 ? 


10.3 公共 管理 决策 支持 系统 


决策 支持 系统 的 性 质 

公共 管理 信息 系统 的 主要 目的 ， 在 于 帮助 公共 管理 者 有 效 处 理 复杂 的 信息 ， 
提供 行政 服务 的 质量 。 但 传统 的 管理 信息 系统 的 性 质 ， 仍 主要 面 对 管理 者 例 行 
性 、 经 常 性 、 作 业 性 、 有 固定 因果 关系 的 结构 化 问题 ， 而 对 于 非 结构 化 问题 和 非 
程序 性 问题 ， 显 得 帮助 不 大 。 因 此 ， 从 20 世纪 80 年 代 以 后 ， 决 策 支 持 系统 的 观 
点 便 被 提出 。 

所 谓 的 决策 支持 系统 (Decision Support System， 简 称 DSS) 就 是 利用 电子 计 
算 机 系统 处 理 的 信息 ， 以 支持 决策 者 针对 “ 非 结构 化 ”问题 制定 决策 与 执行 决策 
的 一 套 体系 。 这 一 系统 有 以 下 特性 : 

1， 上 能够 支持 非 结 构 化 的 决策 

高 层 管理 人 员 的 决策 过 程 ， 常 常 变 化 多 端 ， 难 以 掌握 ， 所 面临 的 问题 大 多 是 
半 结 构 化 的 ， 甚 至 是 非 结构 化 的 。 决 策 支 持 系统 可 以 将 此 类 半 结 构 化 或 非 结 构 化 
的 决策 分 析 过 程 予 以 结构 化 ， 以 帮助 决策 人 员 作 出 较 适 当 的 决策 。 

2. 能 够 支持 整个 决策 过 程 

从 收集 资料 、 界 定 问题 、 拟 定 方案 、 比 较 方 案 、 选 笃 方案 ， 乃 至 方案 实施 后 
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3. 对 环境 的 变化 具有 弹性 、 适 应 力 及 迅速 柯 应 的 能 力 

决策 文 持 系统 所 掌握 的 信息 ， 必 须 随 着 组 织 环 境 的 变化 ， 随 时 随地 的 予以 更 
新 修正 。 对 于 决策 分 析 淮 则 与 模式 的 雇用 ， 也 应 随 着 问题 的 不 同 而 具有 改变 战 修 
正 的 能 力 。 同 时 ， 必 须 能 快速 地 回应 环境 的 变化 ， 以 争取 时 效 。 

4. 能 够 提供 充分 的 弹性 司 决 策 者 可 表达 主观 的 认定 

s， 人 能 够 提供 次 策 者 使 用 “假如 …… 如 何 ” 权 变 关系 的 功能 

由 于 决策 者 面 临 的 多 是 非 例 行 化 和 非 结 构 化 的 问题 ， 因 此 ， 在 寻找 解决 方案 
上 时， 很 难 有 显 而 易 咒 或 惟一 可 取 的 答案 。 诀 策 者 常常 需要 不 断 地 询问 “假如 …… 
如 和合 ”的 问题 ， 以 切实 了 解 各 项 方案 的 果 能 前 因 与 后 果 ， 然 后 评 居 比较 其 利 整 优 
先 ， 表 作 最 后 的 抉择 。 而 决策 支持 系统 便 具 有 此 种 功能 和 特性 。 

6. 容易 使 用 

决策 支持 系统 必须 具备 容易 使 用 的 特点 ， 凡 方便 非 电 脑 专业 人 员 以 交谈 的 方 
式 使 用 ， 同 时 ， 应 具备 以 对 话 形式 查询 所 要 求 信息 的 能 力 。 


决策 支持 系统 的 主要 框架 

决策 支持 系统 的 建立 是 以 决策 者 个 人 进行 策略 性 决策 的 需要 为 普 腿 点 ， 所 
以 ， 决 策 文 持 系统 较 之 管理 信息 系统 更 重视 理性 的 决策 步骤 。 决 策 支 持 系 统 由 以 
下 三 种 次 级 系统 移 成 。 

1. 语言 系统 

所 户 的 声言 系统 即使 用 者 〈 即 运用 决策 支持 系统 的 决策 者 ) 个 人 与 电脑 系统 
间 枉 互 沟通 的 媒介 系统 ， 通 常 和 指使 用 者 输入 电脑 系统 所 使 用 之 程序 、 指 令 及 陈 
述 ， 或 是 电脑 系统 输出 的 信号 、 陈 述 ， 通 过 这 些 联 系 人 与 电脑 的 沟通 语言 ， 决 策 
者 才能 与 电脑 进行 豆 动 ， 而 这 些 则 关系 着 决策 支持 系统 的 实用 性 和 效果 。 就 现在 
电脑 科技 运用 的 最 高 原则 ， 即 使 于 使 用 者 使 用 ， 因 此 , 语 并 系统 的 设计 应 以 方便 
决策 者 使 用 为 原则 。 

2， 知 识 系 统 

知识 系统 是 决策 支持 系统 的 最 重要 的 组 成 部 分 ， 知 识 系 统 的 内 容 应 涵盖 所 有 
可 供 决 策 者 参考 的 大 量 信息 ， 使 决策 者 能 从 中 获得 解决 问题 的 有 效 知 识 。 从 辅助 
决策 者 处 理 非 结构 化 问题 的 观点 出 发 ， 知 识 系 统 不 但 要 能 提供 静态 与 动态 的 资 
料 ， 还 必须 展现 决策 模拟 的 效果 ， 提 供 各 种 可 能 的 因果 组 合 。 为 方便 使 用 者 效 取 
信息 、 组 合 信 息 、 应 用 信息 ， 知 识 系 统 应 包括 管理 信息 的 系统 ， 一 般 来 说 ， 知 识 
系统 由 两 部 分 构成 
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(1) AE. 资料 库 所 贮存 的 是 大 量 的 “问题 领域 "， 包 括 : 了 解 其 特定 问 
题 的 线路 、 夸 立 模式 的 方法 、 选取 横 式 的 组 合 及 模式 的 修正 规则 、 限 制 条 件 与 相 
关 资 料 的 来 源 。 

(2) 资料 库 管理 系统 ,资料 库 管 理 系 统 的 功能 是 将 资料 库 中 大 其 的 信息 与 问 
题 领 域 有 系统 地 组 织 起 来 ， 使 用 者 可 以 通过 它 寻 找 、 增 删 、 修 正 基 特定 问题 及 其 
相关 的 信息 。 

3. 问题 处 理 系统 

决策 支持 系统 功能 的 发 控 主 去 取决 于 问题 处 理 系 统 ， 问 题 处 理 系 统 扮演 着 部 
分 人 脑 分 析 、 推 理 和 综合 的 功能 ， 它 是 “语言 系统 ”和 “知识 系统 ”之 间 的 一 座 
桥 染 。 问 题 处 理 系统 通过 语言 系统 来 了 解决 策 者 的 需要 及 问题 描述 ， 以 此 作为 决 
策 的 前 提 ，、 并 从 相关 的 问题 领域 抽取 出 恰当 的 知识 信息 ， 以 供 决 策 者 参考 与 判 
断 。 所 以 ， 问 题 处 理 系 统 提 负 信息 的 选取 、 因 果 模 式 的 建立 、 决 策 问题 的 界定 与 
分 析 等 重要 工作 。 





决策 支持 系统 的 建立 

决策 文 持 系统 的 建立 绝 非 -- 朝 一 夕 可 得 ， 它 必须 经 过 测试 的 过 程 ， 并 根据 使 
用 的 情形 ， 进 行 不 断 的 修正 与 改进 ， 以 确保 其 具备 可 行 性 和 准确 性 。 组 织 在 建立 
决策 支持 系统 时 ， 可 按 下 列 四 项 步 又 来 进行 。 

1. 进行 可 行 性 分 析 与 研究 

决策 支持 系统 的 推动 者 应 与 高 层 管理 人 员 面 谈 ， 以 了 解 组 织 是 否 需 要 建 立 一 
套 决 策 支持 系统 ， 并 进行 可 行 性 分 析 与 研究 。 具 体 的 研究 内 容 包括 ， 有 关 电 脑 古 
体 及 软体 、 系 统 模式 、 详 言 改 资料 库 等 事项 。 

2， 发 展 适 合 建立 决策 支持 系统 的 环境 

决策 支持 系统 的 推动 者 负责 研究 并 选择 其 些 能 够 迅速 简易 应 用 于 决策 支持 系 
统 的 硬 体 设备 和 软体 穆 序 ， 并 研究 组 织 整体 资料 的 来 源 及 规 状 ， 成 立 相关 的 推动 
单位 等 。 

3. 选 定 试行 决策 支持 系统 的 单位 

在 组 织 全 面 建立 决策 支持 系统 之 前 ， 庶 选 定 某 一 单位 试行 。 

4， 全 面 建立 决策 支持 系统 

根据 试行 单位 的 实施 情况 ， 进 行 全 而 的 评估 与 检讨 ， 并 进行 必要 的 修正 与 调 
整 ， 然 后 在 整个 组 织 中 全 面 地 推动 和 建立 决策 支持 系统 。 
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10.4 电子 化 政府 


何 亩 电子 化 政府 

对 于 电子 化 政府 ， 时 下 有 不 同 的 称谓 和 理解 。 有 人 认为 电子 化 政府 就 是 办 会 
室 自动 化 ， 有 人 认为 就 是 政府 信息 资源 的 管理 ， 有 人 认为 就 是 “政府 上 网 ”， 也 
有 人 借用 电子 商务 的 概念 ， 将 其 称 为 电子 政务 。 “电子 化 政府 ” (Electronic 
Government) 则 是 国际 上 通用 的 一 个 概念 。 

事实 上 ， 电 子 化 政府 的 意 酒 是 随 着 信息 技术 的 发 展 和 在 政府 管理 中 的 应 用 程 
度 商 不 断 变化 和 扩展 的 。 在 20 世纪 70—80 年 代 ， 人 们 提出 办 公 自 动 化 ， 其 主要 
是 利用 信息 和 通讯 技术 ， 处 理 办 公 室内 部 业务 ,偏重 于 文件 的 制作 、 传 送 和 凤 
存 。 从 80 年 代 以 后 ， 管 理 信息 系统 又 成 为 人 们 关注 的 焦点 ， 管 理 信 息 系 统 是 运 
应 管理 者 决策 和 有 效 履 行 职能 的 需要 ， 而 建立 的 信息 加 工 和 处 理 系统 ， 重 点 是 支 
援 决 策 和 满足 政府 管理 职能 对 适时 、 淮 确 、 相 关 信息 的 需求 。 从 2 年 代 以 后 ， 
国际 互联 网 技术 的 发 展 和 在 政府 管理 中 的 应 用 ， 人 们 叉 提 出 电子 化 政府 或 网 络 化 
的 政府 管理 这 一 概念 ， 主 要 指 在 政府 内 部 行政 电子 化 与 自动 化 的 基础 上 ， 利 用 网 
络 等 信息 与 通讯 技术 ， 连 接 政 府 各 单位 以 及 各 资料 库 ， 进 一 步 对 各 系统 进行 整 
侣 ， 并 建立 其 电子 化 、 数 字 化 以 及 网 络 化 的 政府 信息 系统 : 并 通过 政府 网 络 体系 
的 建立 ， 为 社会 公民 提供 信息 和 其 他 服务 。 

从 目前 的 发 展 来 看 ， 所 谓 电 子 化 政府 ， 是 异 政府 有 效 利用 现 民 信 息 和 通讯 技 
术 ， 通 过 不 同 的 信息 服务 设施 《如 电话 、 网 络 、 公 用 电脑 站 等 )， 对 政府 机 关 、 
企业 、 社 会 组 织 和 公民 ， 在 其 更 方便 的 时 间 、 地 点 及 方式 下 ， 提 供 自 动 化 的 信息 
及 其 他 服务 ， 从 而 建 梅 一 个 有 回应 方 、 有 效率 、 负 责任 、 具 有 更 高 服务 品质 的 政 
府 。 具 体 分 析 ， 电 子 化 政府 的 特质 为 : 

it， 倡导 科技 领先 

政府 要 有 效 运用 现代 信息 技术 ， 并 将 其 整合 到 政府 管理 中 去 ， 从 而 实现 政府 
管理 的 目标 。 

2. 政府 借 息 的 公开 和 可 获得 性 

政府 信息 化 ,意味 着 政府 信息 的 公开 化 ,政府 有 责任 和 义务 以 更 便利 的 方式 ,以 
更 易 理 解 的 语言 ,让 民众 能 够 容易 地 获得 政府 的 信息 ,从 而 创造 更 高 的 附加 值 。 

3， 政 府 与 民众 之 间 的 互动 机 制 

政府 信息 化 的 日 的 在 于 建立 起 跨越 政府 机 关 、 企 业 与 民众 之 间 的 互动 机 制 ， 
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经 此 互动 机 制 ， 公 是 可 以 获得 政府 的 信息 与 服务 ， 而 政府 亦 可 了 解 民众 的 合理 需 
求 ， 从 而 促使 政府 更 有 回应 力 和 责任 感 。 

4. 更 有 效率 

政府 信息 化 的 目标 之 一 ， 在 于 通过 信息 化 的 过 程 ， 改 变 传统 的 政府 组 织 形 
式 ， 使 行政 程序 简单 化 、 统 一 化 、 政 府 业 务 电脑 化 、 网 络 化 ， 从 而 提高 政府 的 效 
率 。 

显然 ,电子 化 政府 的 核心 ， 是 通过 信息 技术 改革 政府 ， 从 而 实现 一 个 开放 
的 、 有 回应 力 的 负责 任 的 和 有 效率 的 政府 。 从 这 个 意义 上 讲 ， 电 子 化 只 是 一 个 工 
具 或 手段 而 已 。 


电子 化 政府 在 各 国 的 发 展 

各 国 的 政府 再 造 ， 其 目的 在 于 将 政府 改造 成 为 一 个 精简 、 弹 性 ， 能 够 创新 ， 
有 应 变 能 力 ， 有 效率 的 企业 型 政府 。 其 策略 和 措施 是 狗 样 化 的 ， 但 其 中 引 人 注 日 
的 一 个 策略 在 于 运用 信息 技术 再 造 政 府 。 的 确 ， 现 代 IT 技术 的 发 展 也 适时 地 提 
人 殿 了 政府 再 造 的 工具 ， 造 就 了 政府 以 新 颖 的 方式 传递 服务 以 及 创造 新 服务 形态 的 
可 能 性 。 是 故 ， 各 国 纷纷 提出 构建 电子 政府 《EG)。 所 谓 电 子 化 政府 ， 是 一 个 运 
用 IT 技术 强化 政府 效率 与 效能 ;提升 政府 决策 质量 ; 节约 政府 成 本 ; 创新 政府 
流程 ;提供 公共 服务 的 一 个 综合 性 概念 。 

1. 美国 政府 

自从 20 世纪 80 年 代 起 不 断 地 受到 预算 赤字 的 拖累 ,在 国会 削减 预算 与 选民 
的 压力 下 ,由 时 任 副 总 统 苹 尔 所 领导 的 全 国 绩效 评估 委员 会 (National Performance 
Review, 简 称 NPR) 便 针对 行政 过 程 与 效率 ,行政 措施 与 政府 服务 的 品质 进行 了 重 
新 的 探讨 ,提出 了 “运用 信息 技术 再 造 政 府 ” ( Reengineering-Through Information 
Technolog 有 的 观念 ， 由 于 传统 政府 结构 呈现 出 金字 塔 式 的 层级 节制 系统 ， 削 弱 
了 员工 的 创造 力 与 活力 ， 因 而 欲 通 过 “分 散 智慧 "(Distributed Intelligence) 的 理念 
将 信息 与 工具 分 散 至 整个 组 织 当 中 ,让 员工 能 够 收集 信息 并 与 工作 一 起 成 长 
(Collect Information and Work Together) ， 并 增强 决策 人 员 的 能 力 。 

NPR 于 1993 年 提出 4 创造 成 本 第 少 , 运转 更 好 的 政府 》{ Creating a 
Government That Works Better and Costs Less) 及 《运用 信息 技术 改造 政府 》 两 份 
报告 。 其 中 ， 前 者 企图 通过 信息 技术 的 运用 让 政府 得 到 民众 的 信赖 ; 后 者 乃 利用 
信息 技术 来 “革新 ”政府 ,提出 电子 化 政府 的 概念 以 提升 政府 的 生产 力 和 效率 。 
1994 年 12 月 “政府 信息 技术 服务 小 组 ”{ Government Information Technology 
Services, 简称 GITS) , 促 出 《政府 信息 技术 服务 的 愿景 y(A Vision for Government 
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Information Technology) 报 告 ， 以 建立 起 以 顾客 为 导向 的 服务 性 政府 。 

(1) @ Af BHA M&A BIA OC Reenginecring Through Information 
Technology)。 由 于 公共 部 门 不 善于 运用 信息 技术 来 改善 服务 与 提高 效率 ， 同 时 ， 
信息 科技 引发 个 人 隐私 和 安全 的 问题 ， 犹 如 威胁 社会 的 不 定时 炸 阐 。 因 此 ， 同 在 
1993 年 ，NPR 发 表 《 运 用 信息 技术 改造 政府 》 的 报告 ， 企 图 通过 信息 技术 改 
善政 府 的 效率 、 产 上 品 与 服务 的 品质 ， 并 让 政府 官员 深信 了 解 信 息 技术 是 21 由 
纪 政 府 的 基础 建设 ， 并 强调 -个 具 现 氏 化 的 “电子 化 政府 ”应 给 予 民 众 更 多 机 
会 并 以 最 有 效 的 方式 取得 政府 服务 。 该 报告 中 列 出 政府 应 用 信息 技术 的 三 点 事 
项 。 

第 一 ， 强 化 信息 技术 的 领导 力 。 信 息 技术 有 助 于 消 注 各 组 织 之 问 的 界限 ， 推 
动 组 织 单 新 ， 而 一 个 良好 的 领导 机 制 ， 不 但 能 够 组 全 组 织 的 愿景 与 承诺 ， 更 能 确 
保 在 信息 技术 上 的 投 人 足以 完成 组 织 再 造 的 工作 。 因 此 ， 要 设立 领导 机 构 ， 计 对 
政府 各 部 门 的 信息 应 用 系统 与 信息 资源 加 以 整合 ， 并 增进 组 织 的 绩效 与 服务 品 
质 





第 二 ， 建 立 电 子 化 政府 。“ 电 子 化 政府 ”的 概念 起 源 于 “电子 银行 ”的 应 用 ， 
通过 整合 下 列 七 项 电子 化 的 机 制 ， 使 得 民众 与 政府 、 各 级 政府 之 间 的 沟通 更 快 
R BR ARE. 

一 是 建立 全 国 性 的 、 整 合 的 电子 福利 支付 系统 ; 

二 是 发 展 整合 性 的 电子 化 取得 支付 信息 及 服务 ; 

三 是 发 展 全 国 性 的 执法 及 公共 安全 信息 网 络 ，; 

四 是 提供 跨越 各 级 政府 的 纳税 申报 及 缴 税 处 理 系统 ; 

五 是 建立 国际 贸易 资料 系统 ; 

六 是 建立 全 国 性 的 环境 指标 系统 ， 

七 是 推动 政府 部 门 电子 邮递 系统 。 

通过 电子 化 政府 的 各 项 机 制 以 提供 更 有 效率 、 更 易于 使 用 的 服务 ， 并 电 得 政 
府 服务 的 机 会 与 通道 。 

第 三 ， 建立 电子 化 政府 的 支援 机 制 。 由 于 电子 化 政府 欲 建立 “使 各 种 资料 部 
能 在 信息 高 速 公 路 上 自由 地 流 遂 ”的 愿 妨 ， 而 此 愿景 的 达成 需要 依赖 电脑 软 硬 件 
BEARERS. ME. SE NII 的 建设 并 注重 整体 面 的 规划 ， 进 行 基本 网 路 实体 
的 构建 及 若干 先导 实验 计划 外 ， 更 需 对 网 路 管理 及 共用 服务 资料 进行 周详 的 规 
划 ， 并 修订 相关 的 法 规 与 制定 国家 与 国际 使 用 标准 以 作为 电子 化 政府 推行 的 支 
柱 。 

(2) 政 府 信息 技术 服务 的 愿景 【A Vision for Government Information 
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Technology). 1994 年 12 A, 美国 NII 小 组 、“ 疏 府 信息 技术 服务 小 组 ”， 提 出 
《政府 信息 技术 服务 的 愿景 报告， 该 报告 认为 改革 政府 不 仅仅 上 其 是 人 事 精 简 、 
减少 政府 亦 字 而 已 ， 更 需要 善于 运用 信息 技术 的 力量 彻底 重 塑 政府 对 民众 的 服务 
THE. 因此 ,强调 “利用 信息 技术 协助 政府 与 次 户 癌 的 电动" ， 建 立 以 顾客 为 导 
阿 的 电子 化 政府 以 提供 更 有 效率 、 更 易于 使 用 的 服务 、 提 供 更 多 取得 政府 服务 的 
机 会 与 通道 ， 并 达成 下 列 三 项 目标 : 

第 一 ， 惠 立 起 政府 资源 共享 的 全 国 性 愿景 ， 将 政府 机 构 的 信息 技术 优先 顺序 
加 以 排列 、 让 政府 各 级 层 问 信 息 得 以 后 通 与 台 作 ， 并 促进 与 工商 界 的 人 台 作 等 。 

第 二 ， 增 进入 息 基 础 建设 的 发 展 以 建立 现代 化 的 “电子 化 政府 ”"， 提 供 社会 
大 从 更 有 效率 的 信息 与 服务 ， 快 速 回 应 民众 的 需求 并 保护 隐秘 权 。 

第 三 ， 强 化 信息 技术 的 领导 能 力 ， 使 得 领导 者 能 够 善于 运用 各 种 信息 科技 的 
政策 、 程 序 并 建立 政府 服务 标准 ， 以 达成 顾客 导向 政府 的 昌 标 。 

在 《政府 信息 技术 服务 的 愿景 》 报 告 中 ，GITS 工作 小 组 从 顾客 满意 角度 建 
ibe BUA Bis A EARLS AR, RARER PRA AK 
图 。 因 为 ， 当 政府 走向 更 现代 化 、 更 有 生产 力 时 , “取得 政府 服务 的 通道 ”使 成 
为 重点 。 因 此 ， 该 小 组 提出 的 目标 是 归 建 立 一 个 以 顾客 为 导向 的 电子 化 收 府 ， 提 
供 更 有 效率 、 更 易 使 用 的 服务 ， 并 提供 更 多 使 用 政府 服务 的 机 会 与 通道 。 

在 1993 年 NRP 会 布 的 报告 中 即 明 显 地 看 出 美国 政府 利用 信息 技术 以 提高 政 
府 效 率 的 构想 ， 而 后 经 由 NI 的 相关 建设 作为 支持 “电子 化 政府 ”运作 的 基础 ， 
而 其 后 的 GITS 的 报告 中 更 窜 建 立 起 运用 信息 技术 与 顾 窜 互 动 的 政府 机 制 ， 提 出 
了 18 项 服务 重点 ， 除 了 前 述 的 电子 福利 支付 系统 、 公 共 安 全 信息 网 络 、 国 际 贸 
易 资 料 系统 等 之 外 ， 提 出 子 电子 化 支付 运作 的 支持 机 制 ， 包 括 保 护 路 秘 权 和 信息 
安全 、 整 人 台 政 府 服务 信 息 基础 人 建设、 改善 信息 技术 的 取得 、 增 可 联邦 人 员 的 生产 
力 与 提高 信息 技术 的 素养 等 。 近 年 来 ， 企 业 家 精神 政府 强调 建立 以 县 客 为 导向 的 
现代 化 政府 成 为 行政 政 革 的 主轴 。 通 过 信息 技术 的 不 断 进 步 ， 各 种 电子 化 的 政府 
服务 不 但 能 为 民众 提供 更 为 便利 、 更 具 莘 性 的 服务 ， 而 且 能 够 提高 政府 效能 和 服 
务 品质 ， 

2. 英国 政府 

英国 在 1904 年 进行 “政府 信息 服务 ”的 实验 计划 ，1996 年 11 月 公布 
“Government.Direct” 计 划 ， 提 出 新 形态 的 公共 服务 以 符合 未 来 社会 的 需求 。 并 
在 “Green Paper” 中 以 电子 形式 传送 政府 服务 给 社会 大 众 ， 不 但 拉 近 政府 与 民众 
的 距离 ， 更 给 予 民众 更 多 的 与 政府 往来 的 通道 ， 并 经 由 策略 性 的 规划 将 入 息 技 术 
推广 到 整体 政府 结构 ， 表 达 出 将 以 信息 技术 的 发 展 ， 揭 开 一 场 激烈 日 广泛 的 改变 
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的 企图 。 其 目标 包括 ; 第 一 ， 提 供 更 好 更 有 效率 的 服务 ; 第 二 ， 改 善行 政 的 效率 
与 公开 化 ; 第 三 ， 蔡 纳税 人 看 紧 钱 包 。 强 调 电 子 化 政府 欲 以 电子 化 的 形态 传送 政 
府 服 务 ， 并 建立 起 电子 化 政府 的 河 则 。 

(1) 选择 机 会 。 除 了 传统 的 以 文书 、 面 对 面 地 接受 政府 服务 外 ， 电 子 化 传送 
政府 服务 的 新 方式 ， 给 予 政府 的 大 多 数 顾 客 (包括 民众 与 商业 界 ) 更 多 的 选择 机 


会 。 


(2) 信任 。 政 府 在 收集 与 民众 自身 或 商业 有 关 信息 时 ， 也 必须 遵守 资料 保护 
的 法 律 与 相关 程序 ， 以 确保 信息 收集 过 程 的 正当 性 、 信 息 内 容 的 正确 性 与 准确 
性 ， 尽 量 维 护 资料 的 安全 ， 并 准许 民众 能 够 取得 有 关 自 身 的 资料 或 修正 错误 的 内 
容 。 

(3) 可 取得 性 。 除 了 通过 信息 技术 联结 政府 各 部 门 外 ， 建 立 电子 化 的 单一 窗 
O, MUSA 24 小 时 与 快速 服务 、 增 加 外 语 服 务 等 方式 ， 尽 可 能 地 提供 民众 
取得 政府 服务 的 通道 ， 以 达成 民众 利用 政府 的 “可 取得 性 ”与 “容易 操作 ”两 项 
重要 特质 。 

(4) 效率 。 强 调 政府 必须 通过 信息 技术 增加 行政 效率 并 快速 回应 民众 的 需 
求 ， 包 括 利用 信息 技术 消 红 政府 各 部 门 与 机 构 间 的 界限 并 进行 政府 组 织 的 简化 与 
整合 工作 ， 使 得 民众 不 再 对 各 部 门 亲 的 界限 而 感到 困惑 ， 并 针对 政府 例 行 的 处 理 
程序 加 以 自动 化 与 流程 简化 ， 以 减少 人 工 处 理 造 成 的 问题 及 纸张 的 浪费 。 

(5) 合理 化 。 提 供 政府 部 门 与 机 构 癌 共享 资源 或 组 织 功 能 重组 的 机 会 ， 以 减 
少 政府 支出 并 简化 系统 。 

(6) 会 开 信 息 。 公 开 信 息 的 制度 能 够 增 旭 国家 的 竞争 力 与 政府 的 开放 性 。 除 
了 部 分 受到 法 律 规范 不 得 会 开 的 资料 〈 包 括 国家 安全 、 商 业 机 密 或 个 人 小 私 有 关 
的 资料 ) 外 ， 其 他 政府 信息 ， 应 该 尽量 以 电子 化 形式 并 经 过 有 系统 的 处 理 之 后 公 
开 ， 让 民众 能 够 更 容易 地 取得 所 需 的 信息 。 

(7) 所 子安 全 。 电 子 环境 中 的 安全 是 政府 必须 立即 重视 的 问题 ， 为 了 不 让 所 
子 资料 被 他 人 不 正当 地 截取 与 操纵 ， 并 保障 电子 交易 过 程 的 程序 ， 政 府 必须 采取 
相关 的 安全 机 制 以 维护 电子 环境 中 的 安全 与 可 靠 性 ， 例 如 由 政府 或 具 公信 力 的 第 
三 者 建立 个 人 身份 与 组 织 的 认证 制度 ， 采 取 加 密 措 施 等 。 

3. 日 本 政府 

为 了 建构 一 个 高 度 信息 化 的 社会 ， 日 本 政府 在 淮 进 政 府 信息 化 方面 均 作 了 明 
确 的 规划 。 一 方面 是 为 了 适应 行政 革新 的 新 潮流 ， 另 一 方面 也 是 希望 通过 政府 部 
门 的 信息 化 ， 吧 起 民间 之 需要 与 普及 ， 从 而 担负 起 国家 高 度 信息 化 之 先导 角色 。 
1993 年 10 月 临时 行政 改革 推进 审议 会 .将 政府 信息 化 作为 行政 政 革 的 重要 内 容 
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之 一 ， 并 要 求 制定 政府 信息 化 的 推动 计划 。1994 年 8 月 设置 了 “高 度 情 报 通讯 
社会 推进 总 部 ”， 以 内 阁 总 理 大 臣 为 总 部 部 长 。1994 年 12 月 ， 由 内 阐 会 议 议决 
通过 了 所 谓 的 “政府 信息 化 推进 基本 计划 ”*。 该 计划 的 实施 过 程 ， 以 1995 年 度 开 
始 ， 为 期 五 年 。 其 重点 是 ; 第 一 , 行政 信息 的 电子 化 (高度 利 用 行政 信息 ， 司 到 
公务 人 员 一 人 一 台电 脑 ， 建 立 各 省 厅 区 域 网 路 ); 第 二 ， 信 息 提供 的 高 度 化 (发 
展 线 上 服务， 提供 电子 信息 ， 以 达到 依 息 的 共享 和 充分 利用 ); 第 三 ,信息 流程 
的 顺 雹 化 【建立 政府 机 关 的 广域网 路 和 部 会 之 间 的 电子 文件 的 交换 系统 ); 第 四， 
行政 手续 的 便捷 化 (逐步 实现 申请 手续 的 电子 化 、 线 上 化 、 窗 口 一 元 化 等 )， 

{1) 日 本 政府 入 息 化 推进 的 计划 目标 。 政 府 信息 化 的 主要 目的 就 是 要 在 行政 
的 所 有 领域 ， 普 遍地 运用 信息 技术 ， 以 提高 政府 服务 的 品质 和 效能 。 在 此 理念 
下 ,政府 信息 化 就 被 定位 为 : 一 个 有 效率 、 有 统合 力 、 有 应 变 能 力 的 政府 ; 一 个 
与 国民 建立 相互 和 谐 关系 且 能 够 满足 民众 需求 的 政府 。 

日 本 政府 信息 化 的 计划 目标 是 : 依据 信息 技术 的 发 展 成 果 大 政府 财政 状况 ， 
在 所 有 的 行政 领域 ， 积 极 导 入 ， 并 使 信息 技术 的 利用 ， 成 为 行政 组 织 活 动 不 可 或 
POH, ARR CSI. VEU SE, TARR EAR. AH. 
在 确保 信息 安全 的 前 提 下 ， 实 现 从 “纸张 ”之 信息 处 理 ， 转 为 通讯 网 络 、 资 料 电 
子 化 之 信息 处 理 。 

(2) 日 本 政府 信息 化 的 推动 基础 与 准备 方针 。 

第 一 ， 建 立 适 应 信息 化 发 展 的 行政 信息 系统 。 在 政府 行政 领域 ,广泛 实施 电 
子 化 ; 视 信 息 系 统 为 组 织 活动 所 必 不 可 少 的 东西 ， 建 立 职员 一 人 一 台电 脑 或 工作 
站 的 工作 环境 ; 建 置 能 够 活用 外 部 信息 的 资料 库 ; 在 固有 的 定型 业务 中 ， 充 分 应 
用 信息 技术 ， 积 极 推动 业务 信息 化 ， 并 提升 现 有 的 系统 。 

第 二 ， 加 强行 政信 息 流通 之 畅通 与 整体 运用 。 为 达到 备 省 厅 阅 的 资源 共享 ， 
应 统一 代码 、 资 料 项 目 等 ， 并 使 之 标准 化 ; 建立 省 厅 间 的 电子 文书 交换 系统 ; 开 
发 一 致 性 的 资料 库 ， 加 强 省 厅 间 的 共同 运用 。 

第 三 ， 提 升 公共 服务 品质 。 建 立 整 合 性 、 超 时 空 限 制 的 信息 服务 系统 ;配合 
民众 需求 ， 建 立信 息 查询 目录 ; 建立 与 民众 有 关 的 行政 手续 、 案 件 审查 业务 等 信 
息 系统 。 如 申请 、 申 报 、 商 谈 等 业务 均 予 以 电子 化 、 线 上 服务 化 ， 提 供电 子 查 
询 、 阅 览 。 

第 四 ,信息 系统 及 执行 环境 之 高 度 化 。 充 分 利用 信息 技术 的 最 新 成 果 ， 如 分 
散 姓 理 、 多 媒体 等 新 技术 的 应 用 ; 跨 省 厅 的 信息 系统 ， 应 使 用 国际 标准 化 的 产 
品 ， 以 适应 系统 的 开放 性 ; 配合 承办 员 自 行 操作 及 网 络 广 域 化 的 进展 ， 加 强 信 息 
系统 及 设备 方面 的 安全 对 策 ， 并 充实 系统 监察 及 评价 功能 ; 积极 筹建 智慧 型 办 公 
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环境 。 

第 五 ， 通 讯 网 络 之 高 度 化 。 积 极 推动 省 厅 内 通讯 网 络 友 主管 机 关 与 所 属 机 关 
间 通 讯 网 络 的 建 置 ， 尽 快 完成 省 厅 间 广域网 络 之 运用 管理 及 推 续 方 式 ; 为 实现 资 
源 的 广泛 交流 ， 中 天机 关 网 路 与 地 方 公共 团体 、 红 和 间 网 络 间 ， 应 确保 最 近 当 的 信 
ETRAFA. 

(3) 有 关 制 度 与 习惯 之 配合 。 

第 一 ， 配 人 台 收 府 信息 化 的 进展 ， 逐 步 检讨 有 关 建 立 省 厅 问 电子 文书 变换 系 
统 、 各 省 厅 文 书 管理 的 信息 化 ; 

第 二 ， 逐 步 实现 会 计 、 人 事 、 某 津 等 作业 的 电子 化 ， 并 检讨 修改 必要 的 法 
规 。 

第 三 ， 以 电子 替代 纸张 作业 ， 向 民众 官 传 运 用 电子 技术 进行 中 请 、 申 报 手 续 
等 操作 方法 及 和 相关 法 令 。 实 现 各 种 服务 窗口 的 邻近 化 、 一 元 化 及 单一 手续 化 ， 建 
立 单 一 窗口 的 信息 服务 站 (One-step Service), 

第 由， 活 册 信息 技术 ,提供 民 众 行政 信息 、 窗 目 服 分， 并 检讨 和 建立 相关 制 
度 ， 延 长 服务 时 间 ， 提 高 服务 品质 。 

第 五 ， 各 省 厅 内 应 设置 联络 站 等 ， 以 充实 强化 其 企划 与 协调 功能 ， 通 过 有 组 
组 的 整体 推动 ， 实 现 各 省 厅 的 信息 化 。 

第 六 ， 各 省 厢 有 关 信 息 化 的 计划 、 实 施 ， 由 测 阶 屋 (Top Level) BAR, 
其 下 辅 以 核心 工作 小 组 ， 以 发 挥 整体 规划 与 个 别 系 统 协 调 之 功能 . 

第 七 ， 加 强 信息 部 门人 员 的 训练 ， 并 加 强 信息 部 门 与 非 信 息 部 门人 员 和 何 的 人 
事 交流 。 

第 八 ， 加 强 一 般 职员 的 信息 运用 和 信息 处 理 能 力 。 

第 九 ， 灵 活 调 度 预算 。 

4， 加 拿 大 政府 

在 80 年 代 和 90 年 代 初 ， 加 拿 大 政府 就 开始 重 构 广 袜 通讯 政策 ，1994 年 向 
民众 承诺 将 建立 和 发 展 信 息 高 速 公路 。1994 年 春天 ， 工 业 部 长 约翰 :明基 向 政府 
提交 了 加 拿 大 信息 高 速 公路 顾问 委员 会 的 一 份 报 告 。 

加 拿 大 发 展 信息 高 速 公 路 的 目的 就 是 要 建立 高 贞 质 、 低 成 本 的 信息 网络 ， 使 
每 一 个 公民 皆 能 公平 地 享有 就 业 、 教 育 、 投 资 、 娱 乐 、 医 疗 保健 及 社会 福利 等 信 
息 的 机 会 ， 并 使 加 拿 太 成 为 全 球 信息 高 速 公 路 的 主要 使 用 者 及 服务 提供 者 。 加 拿 
大 信息 高 速 公路 的 愿景 是 建立 一 个 “网 中 有 了 网， 网 网 相连 ”的 信息 网 络 ， 使 加 拿 
大 成 为 世界 上 最 其 竞争 力 的 国家 之 一 。 

为 了 提高 政府 的 服务 品质 和 和 效率， 加拿大 政府 在 推动 政府 信息 化 方面 不 踪 余 
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力 ， 其 主要 措施 包括 : 

(1) 推行 电子 化 的 公开 投标 系统 ,使 全 国 各 地 区 的 公司 行 寻 都 能 有 同等 的 机 
会 对 政府 采购 活动 投标 ; 

(2) 崔 行 单一 的 商业 注册 登记 号 码 ; 

(3) 运用 电子 资料 交换 与 扩大 “电子 商务 "， 进 行 网 上 支付 和 税 费 的 征收 等 ; 

(4) 推行 以 电子 布告 栏 及 国际 互联 网 传送 政府 的 电子 文件 。 

为 加 强 对 工商 企业 的 服务 、1994 年 4 月 由 工业 部 与 各 省 政府 太 企 业 共 同 合 
作成 立 了 五 个 “加 拿 大 商务 服务 中 心 "， 以 “单一 窗口 ”的 方式 为 工商 企业 提供 
各 种 商业 信息 及 服务 。 

1994 年 约 有 300 个 政府 公共 信息 服务 网 站 开始 提供 “以 顾客 为 导向 ”及 
“一 站 服务 到 底 ” 的 政府 信息 及 由 办 服务 ， 各 项 社会 福利 措施 的 支付 上 作 亦 于 始 
试行 以 电子 方式 支付 。 

AUS FRAT EA YD 

(1) 共同 性 电子 信息 服务 系统 。 PRL X.500 标准 为 基础 的 电子 和 日 录 ; 公 
FEPER (Public Key Infrastructure) 所 必要 的 安全 忻 的 电子 信息 服务 ， 电 
于 认 让 所 必要 的 电子 等 章 服 务 等 。 

(2) 单一 衡 口 创新 措施 的 支援 服务 。 包 括 “ 一 站 到底 ”服务 中 心 的 支援 服 
务 、 共 同 信息 服务 站 的 支援 服务 等 。 

(3) 政府 网 络 合理 化 及 管理 上 服务。 包括 依据 顾客 需求 提供 各 种 频 宽 的 通信 服 
务 ,网络 管理 证 控 中 心服 务 .共同 骨干 网 络 服务 .ATM IRS; RRS 

(4) 资料 合 储 企业 坏 境 服务 。 

(5) 资料 处 理 设施 管理 服务 。 

信息 技术 和 信息 高 速 公路 的 发 展 极 大 地 提高 了 加 拿 大 政府 的 效能 。 政 府 部 门 
之 疝 的 信息 共享 ， 大 大 地 避免 了 文件 纸张 的 浪费 。 以 高 效 、 合 作为 守则， 设计 政 
Wit MEMS, DE RB E-mail 传递 系统 是 世界 上 最 大 的 政府 局域网 之 
一 ， 大 约 有 20 万 名 加 拿 大 公务 员 在 此 网 上 工作 。 这 个 系统 先 由 New Brunswick 
省 试点 ， 然 后 扩展 到 其 他 各 省 实行 。 

加 拿 大 政府 信息 化 的 规划 不 仪 是 整个 高 效 的 电子 商务 的 基础 ， 而 且 为 加 拿 大 
人 民 提 供 了 更 加 便捷 的 途径 与 政府 打交道 。 加 拿 大 信息 商 速 公路 将 是 一 个 全 国 范 
围 的 架构 ， 一 个 全 国 “ 无 颖 ”的 网 络 ， 通 过 政府 的 网 络 和 计算 机 ， 政 府 可 以 与 加 
拿 大 公民 和 由 接 对 话 。 

5. 澳大利亚 政府 

1993 年 站 大 利 亚 政府 成 之 了 “澳大利亚 科学 与 技术 委员 会 "， 评 估 研 讨 澳 大 
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利 亚 全 国信 息 网 络 的 需求 ，11 月 提出 “网 络 化 国家 ” (The Networking Nation) 
的 报告 ,同年 12 月 又 成 立 了 “宽频 服务 专家 小 组 ”"， 研 究 今 后 将 宽频 网 络 服 务 普 
及 到 家 许 、 学 校 与 企业 。1994 年 12 月 ,该 小 组 出 版 了 《网 络 化 澳大利亚 的 未 
> 的 报告 ， 提 出 了 - - 些 策略 性 的 建议 ， 提 议 在 2001 年 之 前 将 宽频 网 络 延伸 到 
所 有 的 学 校 、 图 书馆 、 医 疗 机 构 及 社区 中 心 ， 提 议 成 立 “ 全 国信 息 服 务 顾问 委员 
会 "， 册 总 理 召 集 领导 推动 全 国 性 信息 网 络 的 发 展 。 

1994 年 10 月 ， 财 政 部 成 立 了 一 个 研究 小 组 ， 就 箔 息 技术 在 政府 部 门 的 应 用 
进行 规划 ， 并 于 1995 年 3 月 出 版 了 《顾客 第 一 ， BOREAL) (Clients 
First: The Challenge for Government Information Technology) 的 报告 ,提出 了 多 
项 合理 化 建议 ,包括 信息 技术 应 用 于 政策 发 展 、 规 划 、 创 新 、 人 力 、 器 机 美的 行 
动 、 政 府 采 购 等 方面 的 措施 。 

澳大利亚 政府 信息 化 的 目标 就 是 蓝 保 泪 所 有 的 澳大利亚 人 都 能 够 有 效 地 吸 
收 、 发 展 和 使用 这 种 新 的 服务 设施 ， 就 是 要 为 所 有 的 淡 大 利 业 人 提供 个 人 发 展 的 
新 的 机 会 ， 并 通过 政府 自身 的 信息 化 提高 卜 府 的 服务 品质 和 服务 效率 。 在 推动 政 
府 信 息 化 方面 ， 谈 大 利 业 政府 正在 筹划 和 推动 的 事项 主 归 包括 : 

(1) 制定 和 促进 政府 各 部 门 行 政信 息 系 统 的 相互 联结 。 除 了 Internet 以 外 ， 
事实 土 澳大利亚 政府 机 关 时 已 建立 了 行政 信息 网 络 ， 以 广泛 提供 政府 相关 服务 。 
例如 ， 政 府 部 门 已 建 六 金 损 网 络 、 医 疗 网 络 、 财 税 网 络 、 工 商 网 络 、 求 职 网 络 、 
贸易 网 络 等 等 ， 这 些 系 统 成 为 政府 提供 便民 上 同 务 的 重要 骨干 系统 。 

为 了 加 强 各 机 关 之 间 、 各 机 关 与 公众 之 间 的 信息 交流 ,畅通 信息 汇 道 ， 澳 
太 利 亚 政 府 制定 了 一 系列 促进 各 政府 部 门 间 行政 信息 系统 相互 联结 的 相关 拱 
施 : 

第 一 ， 构 建 电子 化 政府 的 基本 架构 ， 作 为 政府 内 外 部 信息 交流 及 交换 平台 ， 
促进 信息 流通 及 资源 共享 ， 

第 二 ， 加 速 发 展 全 球 信息 网 “首页 系统 ”"， 充 实 网 际 网 络 的 信息 资源 ， 提 高 
信息 的 质量 ， 并 从 信息 服务 、 互 动 沟通 ， 逐 步 扩 及 线 上 申办 服务 。 

第 二 ， 各 机 关 建 置 Web Server (MEISE) 并 逐步 发 展 Intranet， 提 供 政 
府 机 关内 部 资料 、 政 府 出 版 物 、 法 令 规章 发 布 、 会 议 通 知 及 管理 沟通 之 用， 提高 
政府 内 部 沟通 的 效率 ， 传 达 政 府 的 最 新 信息 ， 强 化 政府 的 竞争 力 。 

第 四 ， 制 定 以 防火 墙 、 内 部 资料 存 取 控制 、 稽 核 及 资料 加 密 等 技术 ， 加 强 
Internet 的 安全 技术 规范 。 

(2) 推动 收 府 机 关 电 子 资料 流 道 。 公 文 处 理 的 虫子 化 和 网 上 电子 资料 交换 ， 
可 以 大 幅度 地 减少 政府 的 人 力 负荷 ， 节 约 工 作 时 间 ， 提 高 办 事 效 率 。 为 此 ， 要 求 
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政府 各 部 门 : 

第 一 ， 在 公文 处 理 方面 : 提高 公文 处 理 的 质量 ， 扩 大 公文 处 理 的 容量 ， 简 化 
公文 处 理 的 方式 ， 提 高 公文 处 理 的 效率 ， 有 效 管理 公文 等 。 

第 二 ,在 人 力 方 面 ， 人 人 会 用 现代 办 公用 具 ， 精 简 人 旋 ， 重 新 配置 和 运用 人 
力 资源 。 

(3) 推动 并 协助 中 小 企业 应 用 现代 信息 技术 。 扒 动 并 协助 中 小 企业 广泛 运用 
现代 信息 技术 ,也 是 澳大利亚 政府 信息 化 过 程 中 的 一 个 重要 组 成 部 分 。 针 对 中 小 
企业 的 特点 ， 省 大 利 亚 政府 采取 了 以 下 相应 的 措施 : 

第 一 ， 鼓 励 和 支持 中 小 企业 建立 电脑 化 作业 ， 建 立 自己 的 局 域 网 ; 

第 二 ， 政 府 工商 部 门 建立 一 致 性 工商 登记 管理 资料 库 及 应 用 系统 ; 

第 三 ， 对 中 小 企业 的 信息 建设 ， 在 政策 上 给 予 倾斜; 

第 中， 国家 工商 管理 整合 化 、 透 明 化 ,掌握 各 种 企业 经 营 的 动态 信息 ， 提 供 
中 小 企业 查询 ; 

第 五 ， 建 立 全 国 工 商 网 络 传输 系统 ， 促 进 信息 交流 。 

(4) 政府 信息 化 的 蓝图 与 愿景 。 澳 大 利 亚 政府 深刻 地 认识 到 了 政府 在 未 来 信 
Bar Pa a Si, RHR RRR. 

第 一 ， 发 展 “ 以 顾客 为 导向 ”的 政府 服务 ， 以 满足 顾客 的 需要 为 着 眼 点 ; 

第 二 , 将 “顾客 至 上 ”这 一 企业 精神 引 人 政 府 部 门 ， 建 立 企 业 型 政府 ; 

第 三 ， 提 供 “ 单 一 窗 f]” 的 政府 服务 概念 ， 简 化 申办 手续 ， 提 高 办 事 效 率 ; 

第 四 ， 延 长 服务 时 间 ， 扩 大 服务 层面 ; 

第 五 ， 提 供 创新 服务 。 


中 国电 子 化 政府 ; 发 展 、 问 题 与 前 景 

中 国 作 为 一 个 发 展 中 国家 ， 在 政府 信息 化 方面 进行 了 不 懈 的 努力 ， 并 日 已 经 
莫 定 了 良好 的 基础 。 这 主要 表现 在 : 国家 认识 到 了 信息 资源 的 重要 性 ， 并 将 推动 
包括 政府 信息 化 在 内 的 整个 国民 经 济 和 社会 发 展 的 信息 化 作为 发 展 的 长 远 日 标 之 
一 ; 在 经 济 、 国 土 资源 、 环 境 、 科 技 、 教 育 、 卫 生 、 劳 动 就 业 、 交 通 等 一 系列 领 
域 ， 建 设 和 发 展 了 一 批 综合 性 、 基 础 性 的 数据 库 ， 总 数 已 达 3 000 余 个 ， 为 政府 、 
企业 和 社会 提供 有 价值 的 信息 服务 ; 因特网 在 中 国 飞速 发 展 ， 国 内 用 户 已 达 400 
万 ,预计 不 久 将 突破 1 000 万 ; 政府 部 门 信息 收集 、 交 换 、 发 布 逐步 走向 数字 化 
和 网 络 化 ; 政府 部 门 已 开始 利用 信息 技术 向 社会 提供 更 方便 和 优质 的 服务 ， 据 统 
计 ， 中 国 各 级 政府 域名 下 的 网 站 已 达 1 663 个 ; 许多 政府 机 关 已 经 建立 了 自己 的 
Internel， 正 在 实现 政务 处 理 和 办 公 的 自动 化 。 中 国电 信和 和 十 几 家 部 委 联 合 推 动 
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的 政府 上 网 工程 ， 优 进 了 人 们 对 政府 信息 化 的 认识 并 加 速 了 政府 信 奶 化 的 进程 。 

但 是 、 应 该 看 到， 中 国政 府 信 息 化 事业 刚刚 起 步 ， 在 其 发 展 过 程 中 出 现 了 许 
多 咀 待 解决 的 问题 ，- 些 问题 限制 和 阻碍 着 政 府 信 息 化 事业 的 发 灾 。 

TI， 从 识 上 的 不 足 和 理论 上 的 灌 后 

实事 求 是 地 来 看 ， 由 于 所 处 的 发 展 阶段 和 发 展 水 平 的 限制 ， 我 们 对 信息 社会 
的 到 来 ， 基 缺乏 足够 的 认识 和 体验 的 。 我 们 对 信息 资源 作为 一 个 战略 性 资源 在 新 
岂 纪 的 战略 地 位 认识 不 中 。 对 于 歧 府 信息 化 在 国家 经 济 和 社会 整体 信息 化 的 基础 
地 位 未 能 予以 充分 认识 ;对 于 政府 信息 化 ， 我 们 上 月 前 缺乏 理论 上 的 研究 和 认 知 ; 
找 们 更 多 地 将 政府 信息 化 视 为 一 个 技术 问题 ， 未 能 体 兴 到 它 是 一 个 涉及 在 信息 社 
会 的 政 导 治理 形态 的 变 甘 问题， 因而 在 实践 中 ， 育 目 追 求 技术 上 的 先进 ， 和 草 视 合 
件 的 建设 和 发 展 ， 而 忽视 了 政府 自身 的 改革 问题 。 

2. 政府 信息 化 缺乏 明确 而 强 有 力 的 领导 

促进 政府 信息 化 是 政府 职能 不 可 缺少 的 一 个 重要 组 成 部 分 。 政 府 信息 化 固然 
需要 政府 与 企业 、 民 问 社 会 共同 的 协作 伙伴 关系 方 能 获取 成 功 和 发 展 ， 但 是 ， 政 
府 信息 化 主要 是 一 个 国家 行为 和 政府 行为 ， 而 且 是 - :个 综合 性 的 国家 利 政府 行 
为 ， 因 为 它 涉及 政治 与 政党 、 立法、 行政 、 司 法 ， 中央 和 地 方 以 及 社会 公 攻 事务 
管理 的 诸多 方面 ， 对 这 样 一 个 涉及 到 公务 领域 、 公 众 部 门 、 跨 地 域 的 事业 ， 的 确 
需要 统一 的 、 明 确 的 和 经 有力 的 领导 。 而 在 我 国 ， 目 前 缺乏 统一 的 领导 和 协调 ， 
内 而 导致 各 目 为 政 ， 相 互 割 裂 ， 各行 其 是 ， 甚 至 于 将 其 变 成 了 企业 性 行为 。 这 些 
部 极 不 利于 政府 信息 化 事业 统一 、 协 调 、 健 康 、 稳 定 的 发 展 。 

3. 政府 信息 化 缺乏 明确 的 愿景 和 发 展 方向 

对 于 政府 信息 化 遇 言 ， 傅 立 -- 个 恰当 的 、 可 行 的 ， 以 及 可 能 的 战略 及 目标 足 
十 分 重要 的 。 上 政府 信息 化 的 战略 为 我 们 界定 了 信息 化 的 范围 ， 战 略 反映 了 政府 信 
息 化 的 目标 ， 成 栈 标 明了 信和 县 化 的 长 期 发 展 方向 ， 战 略 指明 了 我 们 达到 目标 的 路 
途 和 方法 。 介 是， 迄今 为 止 ， 中 国政 府 的 信息 化 缺乏 明确 的 发 展 战略 。 

4， 政 府 信息 公开 及 政府 信息 的 低 度 使 用 问题 

政府 信息 化 的 一 个 基本 前 提 在 于 政府 信息 的 公开 化 - ERRES. BU 
府 有 效 取 信息 的 需求 ， 人 民 也 基于 政治 参与 、 经 济 活动 和 个 人 发 展 ， 强 化 了 对 政 
府 信 息 的 知 求 从 中 国 目 前 的 情况 来 看 ， 社 会 对 政府 信息 的 需求 与 政府 的 信息 供 
给 存在 着 巨大 的 差距 ,有 很 多 信息 无 论 就 理论 上 还 是 实际 利益 衡量 上 ， 都 应 对 外 
公开 ,但 未 能 公斤 ， 造 成 政府 资源 缀 得 上 的 困难 ; 政府 信息 公开 没有 成 为 … 种 制 
BE; 公民 缺乏 整合 性 的 获 服 政府 信息 的 途径 ， 人 民 上 要 想 获 皮 一 信息 ， 并 不 知 向 哪 
一 个 单位 索取 .我 国政 府 掌握 了 80% EMER, (BAA. ABR 
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妨 得 不 到 利用 ， 从 而 导 黎 信息 资源 的 浪费 。 

5. 政府 信息 化 基础 结构 薄弱 

政府 篆 息 化 的 发 展 是 建立 在 一 系列 广泛 的 支持 机 制 的 基础 之 土 的 。 从 日前 的 
情况 米 看 ， 中 国政 府 信息 化 的 基础 结构 是 比较 薄弱 的 ， 这 主要 表现 在 : 政府 信息 
资源 开发 、 利 用 的 相关 技术 不 足 ， 网 络 基础 设施 不 够 完备 ， 尚 没有 较为 完整 的 地 
方 性 政府 的 统一 网 络 ， 昌 不 用 说 全 国 性 的 政府 统一 骨干 网 络 ; 许多 政府 部 门 和 公 
共 服 务 机 关 都 没有 自己 的 内 部 网 ， 更 不 用 说 通过 Internet RARR S. BA 
从 现 有 的 政府 网 来 看 ， 在 技术 上 存在 着 网 络 传输 速度 差 、 可 靠 性 程度 差 ， 以 至 于 
互动 性 则 喝 差 了 ， 政府 信息 化 ， 对 政府 公务 员 提 出 了 更 高 的 要 求 ， 特 别 是 要 求 公 
务 册 掌 握 现 代 的 通讯 技术 和 网 络 技术 ， 而 现代 通讯 和 网 络 技术 日 新 月 异 ， 多 数 公 
务 员 难 以 眼下 知识 和 技术 发 展 的 步伐 。 

6， 政 府 信息 化 上 缺 过 基本 的 法 律 和 制度 保障 

政府 信息 化 的 健康 、 有 序 的 发 展 离 不 开 一 个 完整 、 统 -- 的 法 律 和 制度 框架 。 
在 国外 ， 为 保障 政府 信息 化 发 展 ， 许 多 国家 均 制 定 并 颁布 了 专门 的 法 律 、 法 规 和 
行政 命令 。 在 美国 有 《政府 信息 公开 法 》《 个 人 隐私 权 保 护法 》《 美 国联 邦 信息 资 
源 管 理 法 》 等 -系列 法 律 、 法 规 ， 在 德国 有 《信息 和 通讯 服务 规范 法 》， 俄 罗斯 
有 《联邦 信息 、 信 息 化 和 信息 保护 权 》， 在 英国 有 《政府 信息 公开 法 》 等 等 。 这 
些 法 律 对 政府 信息 化 发 展 起 着 重要 的 保障 和 规范 的 作用 .从 目前 米 看 ， 政 府 信息 
化 的 法 制 1. 作 发 展 较为 缓慢 ,主要 表现 在 : 一 是 保障 政府 信息 化 的 基 椒 法 律 缺 
之 ， 刀 政府 信息 公 站 法、 政府 信息 资源 管理 法 ; 二 是 原 有 的 一 些 法 律 已 不 能 适应 
信息 化 时 代 的 要 求 ， 如 著作 权 法 、 专 利 法 、 刑 法 等 等 。 

7. 政府 信息 化 与 政府 服务 与 管理 的 整合 问题 

政府 信息 化 或 电子 化 政府 的 核心 特质 政府 运用 信息 与 通讯 技术 ， 通 过 不 同 的 
服务 设施 ， 对 社会 组 织 、 公 民 提 供 公共 服务 ; 质 言 之 ， 在 于 建立 一 个 以 服务 为 导 
向 的 政府 。 这 就 是 讲 ， 政 府 信 息 化 工作 要 与 政府 的 公共 服务 和 管理 有 机 弛 整合 起 
来 。 离 开 信息 技术 与 政府 服务 的 整合 ， 政 府 信 息 化 便 失去 了 其 意义 和 价值 。 从 我 
国 的 情 沉 来 看 ,虽然 有 一 部 分 政府 部 门 已 经 开始 试图 将 二 者 幕 合 起 来 ， 如 网 上 小 
aM (河北 省 )、 网 上 就 业 信 息 (劳动 部 )、 地 震 监控 网 (地震 局 )、 进 出 口 配 
额 许可 证 网 上 发 放 、 网 上 订 票 (铁路 、 民 航 )、 进 出 记 许 可 证 联网 核 销 (海关 、 
外 经 贸 部 ) 等 。 但 从 总 体 上 米 看 ， 政 府 信息 化 与 政府 业务 、 政 府 服务 存在 着 分 离 
和 脱节 。 

38， 政府 信息 化 与 政府 改革 的 整合 问题 

从 世界 范围 来 看， 政府 信息 化 始终 是 与 政府 的 再 造 相 联 系 ， 别 且 是 政府 再 造 
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的 一 个 重要 内 容 和 工具 。 信 息 化 在 促进 政府 行政 的 现代 化 、 民 主 化 、 AHE, $ 
率 化 方志 起 着 二 分 重要 的 作用 。 现 代 售 息 和 通讯 技术 的 发 展 ， 对 政府 管理 的 理 
念 、 政 府 治 理 的 结构 、 政 府 程 序 和 工作 流程 、 政 府 政策 和 上 收 策 制定 都 发 生 了 重大 
的 冲击 ,信息 化 在 促进 政府 反应 力 ， 提 天 睹 府 沟通 效 府 ， 提 高 决策 夺 量 和 水 平 ， 
人 力 精 篇 和 有 效 运用 大凡 资 源 ， 节 约 政府 开支 与 经 费 ， 扩 大 公民 参与 ， 创 新 政府 
服务 等 方面 均 显 示 了 其 比较 优势 。 我 国 从 1998 年 开始 了 新 一 轮 的 政府 改革 ， 但 
眠 改革 方案 和 目前 实施 情况 来 看 ， 如 何 有 效 利用 信息 技术 作为 政府 再 造 的 工具 是 
一 个 空白 和 缺失 , 在 一 定 释 度 上 忽略 了 政府 技术 层面 的 变革 对 观念 、 结 构 层 所 变 
革 的 积极 作用 。 也 就 是 讲 ， 版 府 信 息 化 和 政府 改革 与 上 髓 造 未 能 有 机 地 关联 和 整合 
起 来 ， 这 在 一 定 程度 上 上 影响 了 政府 改革 的 绩效 。 

4， 政府 信息 化 过 程 中 的 信息 安全 问题 

政府 信息 不 仪 是 国家 资产 ， 而 且 是 需要 精心 管理 的 重要 资产 。 信 息 安全 在 一 
定 程 度 上 是 政府 信息 化 的 生命 所 在 。 信 息 安 全 涉及 保密 性 (控制 那些 存 取信 息 的 
人 大)、 完 整 性 确保 信息 的 史 新 与 修改 只 能 经 由 授权 者 进行 )、 可 用 性 (确保 信息 
授权 用 户 总 是 能 够 存 取信 息 ) 等 问题 。 随 着 科技 的 发 展 ， 政 府 信息 化 止 在 由 专属 
EH HARNA, AoA St. BER Bs RM eA Bei 
和 业务 处 理 ， 在 此 情 襄 下， 信息 安 全 便 成 为 一 个 头等 重要 的 大 疝 题 。 我 国政 府 十 
分 重视 信息 安全 问题 ， 国 家 领导 人 多 次 发 出 有 关 信 息 安 全 和 网 络 安 全 的 指示 ， 公 
安 部 、 信 息 产 业 部 也 做 了 大 量 实质 性 的 工作 。 供 从 自前 的 情况 米 看 ， 信 息 安 全 问 
题 仍 不 容 乐 观 ， 存 在 着 许多 问题 和 漏 涧 on: 

(1) 一 些 政 府 部 门 和 人 员 的 信息 安全 观念 和 意识 较 差 ; 

(2) 立法 滞后 ， 缺 乏 信 息 安 全 法 ; 

(3) 没有 政府 信息 系统 的 统一 的 安全 标准 ， 

(4) 信息 安全 的 关键 技术 和 产品 研究 开发 不 适应 形势 的 发 展 ; 

(5) 信息 安全 的 管理 制度 (如 和 机构、 人员、 规范) 等 有 待 健全 和 和 加强 。 





由 此 ， 电 子 化 政府 在 中 国 的 发 展 或 者 中 国政 府 信息 化 的 前 景 取决 于 以 下 用 个 
方面 。 
1. 明确 中 国政 府 信息 化 的 愿景 和 自 标 
从 中 国 的 情况 出 发 ， 结 合 国际 上 先进 国家 和 地 区 的 经 验 , 我 们 认为 ， 中 国政 
府 信息 化 的 愿景 在 于 : 在 政府 管理 领域 ， 普 遍 有 效 地 利用 现代 信息 和 通讯 技术 ， 
建立 一 个 有 效率 的 、 有 反应 力 的 、 开 放 的 和 服务 导向 的 政府 。 据 此 ， 中 国政 府 信 
息 化 的 目标 可 定位 在 以 下 几 个 方面 : 
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(1) 促进 政府 信息 的 公开 、 流 通 以 及 普及 应 用 。 

(2) 支持 政府 政策 制定 和 科学 决策 ， 以 提高 政府 的 政策 规划 和 决策 能 力 . 

(3) 提升 政府 对 公民 的 服 荔 水 平和 服务 质量 . 

(4) 促进 政府 改革 ， 担 高 政府 效率 。 

2. 发 展 公 用 电子 资料 库 ， 推 进 其 加 值 利 用 

政府 信息 化 的 -个 重要 日 标 就 是 ， 政 府 所 拥有 的 信息 资源 能 够 实现 高 度 的 共 
学 ， 从 而 实现 公共 信息 资源 的 加 值 利用 。 为 此 ， 发 展 公 用 资料 库 并 促使 共 加 值 利 
用 便 成 为 中 国政 府 信息 化 的 基础 工作 之 一 ， 从 此 出 发 ， 我 们 需要 : 根据 国家 经 
济 、 社 会 发 展 和 政府 管理 的 需要 和 和 重点， 加快 建 立 经 济 、 和 贸易、 土地、 科技、 环 
境 、 亿 、 工 商 管理 、 社 会 保 漳 与 袜 刹 、 新 闻 册 版 等 政府 部 门 主导 的 电子 公共 资 
料 库 。 规 划 建 置 具 有 和 整合、 示范 性 质 的 公共 资料 库 。 扩 大 信息 资料 的 交换 与 流 
通 。 政 府 各 机 关 应 在 最 大 范围 内 ， 经 合法 程序 ， 提 供 可 利用 的 信息 资源 。 

3. 制定 涉及 政府 信息 公开 的 法 律 制度 

政府 信息 公开 ， 对 于 满足 人 民 知 的 权利 ,便利 人 民 监 督 政 府 施政 ， 强 化 政府 
部 门 信息 流 遂 进而 提高 行政 效能 ， 芒 至 通过 有 效 信息 流 道 体系 进而 提高 国家 竞争 
力 均 有 二 分 重大 的 意义 。 央 此 ， 建 议 国家 着 手 研 究 、 制 定 政府 信息 公开 以 及 其 他 
相关 的 法 律 制度 。 对 政府 信息 公开 的 原则 、 公 开 的 标的 、 公 开 的 方式 、 请 求人 、 
适用 机 关 、 例 外 条 款 、 请 求全 开 的 处 理 程 序 、 信 息 获 取 的 费用 以 及 救济 制度 作出 
明确 的 界定 。 

构成 虫子 化 政府 或 政府 信息 化 最 庶 居 的 是 政府 的 信息 和 通讯 的 基础 结构 ， 也 
可 以 说 是 政府 信息 流通 的 “导管 ， 它 包括 电缆 线 、 光 纤 以 及 其 他 传送 信息 的 设 
施 或 工具 ， 加 上 把 信息 从 一 方 送 到 另 一 方 的 控制 软体 。 考 虑 到 政府 信息 化 涉及 到 
政治 、 经 济 、 国 家 安全 等 重要 问题 ， 有 必要 考虑 建 六 电子 化 政府 ， 推 动 政府 信息 
化 的 通讯 网 路 的 基础 结构 ， 以 作为 政府 信息 交换 及 资源 共享 的 平台 。 从 国际 的 经 
验 来 看 ， 以 下 几 个 方 窗 是 重要 的 : 

推动 国家 信息 的 基础 结构 (NTT) 的 发 展 ， 加 速 国家 信息 化 的 步伐 ， 经 过 
一 般 时 间 的 发 展 ， 将 政府 、 企 业 、 社 会 组 织 和 公民 连结 在 一 起 ， 便 整个 社会 彼此 
分 享 信息 。 

以 互联 网 络 为 基础 ， 建 构 政 府 信息 服务 骨干 网 络 GSN (Government Service 
Network)， 在 骨 下 网 络 上 提供 电子 窗口 、 电 子 目 录 、 电 子 邮 寄 、 电 子 新 闻 、 电 
子 民 意 箱 等 基本 服务 。 

发 展 和 建设 政府 机 关内 部 的 局 域 网 (intranet) 应 用 环境 ， 提 供 各 级 政府 人 
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员 电 了 于 邮件 、 电 子 目 录 、 电 子 新 闻 、 电 子 信箱 的 能 够 环境 ， 

建设 和 发 展 电 子 化 政府 的 系统 平台 ， 必 为 取得 政府 信息 化 服务 系统 太 信 息 设 
iti. 如 电 询 、 个 人 电脑 及 工作 站 、 月 动 提 款 人 已、 共用 信息 服务 站 (Kiosk) 等 
其 证 分 布 于 家 庭 、 公 共 场 所 、 办 公 场 所 及 各 级 政府 机 关 的 信息 设施 ， 将 提供 会 
民 以 及 社会 各 界 进 人 牙 府 以 取得 信息 及 服务 。 

上 发展 单一 窗口 、 一 站 到 底 (one-stop) 的 政府 信息 服务 。 

5. 推动 和 发 展 政府 业 务 的 电子 化 ， 提 升 行政 服务 的 水 准 

政府 信息 化 或 电子 化 发 府 的 基础 在 于 蚊 府 业务 的 电子 化 ， 即 虔 变 传统 的 政府 
机 关 的 丈 事 方式 和 手段 。 传 统 的 办 事 方 法 、 公 务 处 理 及 事务 管理 ， 医 可 以 用 项 代 
信息 及 通讯 技术 加 以 改变 。 参 照 国外 发 达 国 家 的 经 验 ， 我 国政 府 业 务 的 电子 化 ， 
预期 应 问 以 下 方面 予以 推动 与 发 展 ， 

电子 公文 ， 政府 机 关 的 会 文 处 理 ， 实 施 公文 制作 电脑 化 ， 移 催 管理 自动 化 以 
及 电子 公文 交换 . 

HP aa. BUM ARORA, GERI. RRS Bea, Re 
等 ， 以 申 子 邮寄 方式 处 型 ， 以 加 快 信息 的 流通 。 

电子 乐购 。 在 网 络 安全 认证 的 基础 上 ， 政 府 机 关 在 网 络 上 进行 采购 、 交 易 皮 
付 等 电子 作业 ， 人 员 、 侈 业 与 政府 之 间 的 有 关 财 务 处 理 及 支付 逐步 经 由 网 络 处 
理 。 政 府 的 会 共 建 设 招 祭 和 投标 ， 亦 可 随 着 电子 安全 认证 制度 的 建立 ， 在 网 上 进 

H PRR CERAR ETER., 法 规 资 料 库 "， 建 立 电 子 法 规 信 
县 服务 网 络 ， 提 供 法规 检 索 。 

电子 规划 管理 。 通 过 网 络 上 设立 电子 计划 资料 库 ， 保 证 各 机 关 计 划 的 制定 、 
TMT. PHAR act. 

电子 税务 。 通 过 网 络 提供 各 种 税务 信息 服务 ; 提供 税务 查询 ; 提供 纳税 人 利 
用 信息 卡 经 由 网 络 转账 缴纳 、 核 查 税 款 ， 提 供 网 络 申 报 所 得 税 、 营 业 税 等 。 

电子 人 事 。 提 供 人 人 事 及 法 律 检 索 ， 网 络 招 聘 等 。 

电子 工商 。 提 供 工 商 资 料 和 信息 、 工 商 登 记 网 上 申报 等 。 

电子 保健 。 在 网 络 上 提供 医药 、 食 品 五 生 、 防 疫 等 医疗 保障 的 信息 及 服 
Fe 

电子 公共 事业 服务 。 在 网 络 上 提供 电力 、 电 信 、 自 来 水 、 煤 气 等 各 项 公共 事 
烛 的 自动 化 服务 ， 提 供 查 询 、 审 报 、 交 费 等 服务 。 

笛 费 讽 明 的 是 ， 行 政 业 闭 的 电子 化 过 程 不 只 是 单纯 的 增加 硬件 、 软 件 设备 ， 
更 需 从 政府 组 织 的 全 面 性 来 了 解 信 息 技 术 的 需求 、 组 织 目标 与 管理 模式 、 未 来 发 
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EDT ed SE Ty ATE. GER, FOR RRA ee, MER., E 
有 效 的 方法 取得 政府 运作 所 需要 的 技术 能 力 羽 及 大 为， 促进 政府 信息 的 流通 六 整 
合 ， 提 高 行政 效率 与 效能 ， 

6. 建立 健全 政府 信息 化 组 织 和 协调 运作 机 制 

考虑 到 政府 信息 服务 职能 已 成 为 现代 政府 运作 的 重要 和 核心 职能 之 一 ， 考 处 
到 政府 信息 化 涉及 政 济 、 经 济 、 军 事 、 文 化 和 社会 生活 的 各 个 方面 ， 涉 太 面 广 ; 
考虑 到 政府 信息 化 事业 需要 统一 领导 、 统 一 规划 ， 有 计划 、 有 步 怠 、 会 理 地 发 
R, MRR; 考虑 到 政府 信息 化 涉及 中 央 、 各 部 委 、 各 地 方 政 府 等 众多 方面 ; 
考虑 到 政府 信息 化 作为 -- 个 系统 工程 ， 涉 及 众多 的 支援 体系 等 等 ， 从 中 国 的 实际 
情况 出 发 ， 建 立 健全 疏 府 信息 化 组 织 已 成 为 一 个 需要 认真 解决 的 问题 ， 为 此 建 
议 : 国家 设立 政府 信息 化 运作 的 议事 协调 机 构 ， 人 负责 统 一 领导 、 规 划 、 协 调 全 国 
政府 信息 化 的 十 作 ; 各 部 、 委 、 办 局 设立 法 制 化 的 信息 单位 ; BO BO aR 
坦 政府 信息 化 职能 的 机 构 。 考 虑 到 政府 机 构 疏 革 及 人 事 精 简 ， 政 府 信息 化 部 门 的 
设 相 可 以 不 增加 员额 以 及 从 现 有 的 机 构 或 人 力 资源 调用 。 人 研究 与 探索 政府 信息 化 
实施 的 新 机 制 . 

7， 强 化 信息 安全 管理 

信息 安全 是 信息 服务 能 否 健 全 发 展 的 先决 条 件 。 在 系统 运作 环境 中 ， 无 论 使 
用 者 、 实 体 说 施 、 应 用 作业 、 资 料及 档案 缘 应 严格 管理 。 可 以 预料 。 随 着 政府 信 
息 化 的 发 展 ， 政 府 可 能 面 对 各 种 的 意外 灾害 、 电 脑 故 障 、 作 为 破坏 、 侵 入 、 港 
密 、 窗 改 扩 及 其 他 种 种 电脑 犯罪 .政府 机 关 必 须 未 十 岩 绿 ， 加 强 玻 府 信 息 的 安全 
管理 工作 ， 以 确保 国家 、 组 织 及 人 民 的 权益 。 为 此 建议 : 

(1) 制订 政府 机 关 信 息 安全 管理 的 办 法 ， 对 信息 系统 的 安全 标准 、 人 员 管 
H, 资料 管理 实体 及 网 络 管理 、 紧 急 应 变 复 原 处 理 、 安 全 和 糟 查 和 考核 等 作出 明 
确 的 规定 。 

(2) 编制 信息 安全 手册 ， 提 供 各 机 关 参 考 引用 ; 为 改 府 机 关 提 供 安 全 技术 咨 
ARF. 

(3) 在 政府 行政 机 关内 外 建立 电脑 称 核 制度 

(4) 建 置 政府 信息 安全 管理 示范 ， 推 广 信 息 安全 作业 。 

(5) 建立 政府 认证 机 构 (Certificate Authority) ， 提 供 政 府 信 息 化 应 用 系统 的 
安全 认证 服务 。 

(6) 加 强 政 府 信息 安全 教育 与 培训 。 

《7) 制定 及 推动 政府 机 关 吉 密 (Cryptography)， 数 位 签 章 等 信息 安全 标准 
及 技术 规范 。 
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(8) Bins Re BS Re PA KALALE (Compute Emergency Respond 
Team) ， 协 调 政 举 机 关 处 理 信 息 安 全 管理 事件 。 

8. 加 强 公 务 员 现代 信息 积 通讯 技术 的 教育 各 培训 

从 一 定 程 麻 上 来 讲 ， 公 务 员 的 信息 素质 以 及 应 用 能 力 的 高 低 ， 是 政府 信息 化 
能 否 落实 的 关键 。 适 应 政府 信息 化 发 展 的 需要 ， 每 一 位 公务 员 除 了 必须 具备 基本 
的 电脑 操作 以 及 应 用 能 力 钼 理 政府 公务 以 为 民众 服务 之 外 ， 也 要 适应 信息 时 代 的 
到 来 ， 依 其 专业 性 质 和 业务 需要 ， 共 备 较 高 的 信息 网 络 应 用 的 相关 能 力 ， 这 样 才 
能 成 为 一 个 符合 信息 时 代 要 求 的 公务 人 员 。 为 此 建议 : 将 信息 和 网 络 能 力作 为 考 
试 、 录 取 新 公务 员 的 一 个 必 备 条 件 ; 加 速 提升 公务 员 的 信息 素质 和 占用 能 力 ， 将 
信息 技术 及 其 应 用 能 力作 为 公务 员 的 培训 内 容 之 一 ; TROPA eRe 
行 信息 管理 培训 ， 以 利于 收 府 信息 化 的 推展 ; 开发 公务 人 员 信息 化 培训 的 课程 以 
及 培训 资料 ; 整合 政府 、 学 校 各 种 资源 《培训 机 关 )， 了 配合 政 府 信 息 化 的 发 展 ， 
不 断 开 展 信 息 化 的 教育 和 训练 。 


RBA | 


1. 信息 资源 管理 是 公共 管理 的 基础 ， 政 府 本 身 便 是 一 个 “信息 处理 企业 ”。 

2. 公共 管理 信息 系统 为 公共 管理 者 有 效 蝶 行 职能 的 需要 ， 所 提供 信息 的 系 
统 ， 对 于 政府 决策 的 科学 化 、 例 外 管理 、 管 理 评估 、 效 果 提 高 均 有 重要 的 作用 
管理 信息 系统 的 发 展 亦 经 历 了 不 同 的 发 展 时 期 ， 现 正 处 在 交互 网 络 时 代 。 

3. 决策 是 管理 的 核心 ,公共 管理 的 决策 支持 系统 是 这 一 核心 的 中 枢 神 经 ， 
它 包括 语言 系统 、 知 识 系统 、 问 题 处 理 系统 等 ， 

4， 电 子 化 政府 ， 是 政府 有 效 利用 现代 信息 技术 ， 通 过 不 同 的 信息 服务 设施 ， 
对 社会 提供 自动 化 的 信息 和 其 他 服务 ， 从 而 建构 一 个 有 回应 力 、 有 效率 、 有 更 高 
服务 品质 的 政府 。 电 子 化 政府 在 世界 各 国 已 经 开始 实施 。 

5， 中 国 的 电子 化 玻 府 止 在 发 展 ， 但 同时 面临 着 许多 喇 待 解决 的 问题 。 


KRAE 
信息 ”信息 管理 系统 ”决策 支持 系统 。 电子 化 政府 
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SUBSE 








1， 信 息 管理 在 公共 管理 中 有 何 重要 作用 ? 
2. 信息 技术 对 公共 管理 有 哪些 主要 的 影响 ? 它 是 如 何 促进 公共 管理 的 变 音 


3. 
4. 
3. 
6. 
7. 
8. 
9. 


信息 时 代 对 会 共管 理 提 和 首 了 哪些 挑 占 ， 

政府 信息 管理 有 哪些 主要 的 活动 ? 

公共 管理 信息 系统 的 炸 质 和 作用 为 何 ? 

何谓 决策 支持 系统 ， 其 构成 为 何 ? 

你 是 如 何 理 解 电 子 化 政府 的 ? 电子 化 收 闻 有 何 意义 ? 
在 国际 上 ， 电 了 于 化 岐 府 的 发 展 有 何 经 验 ” 

中 国电 子 化 政府 发 展 日 前 出 现 的 主 刘 问题 是 什么 ? 
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公共 管理 硕士 (MT 系列 教材 


随 营 时 代 的 发 展 ， 人 民企 省 方面 对 政府 的 需求 昌 益 增加 ， 致 使 政 讨 扮演 的 角 
色 越 来 越 重要 ， 其 提供 公共 服务 的 功能 逐 渭 扩大、-- 方 面 ， 政 府 为 社会 大 众 所 所 
供 的 各 项 公共 服务 必须 由 社会 大 众 支 付 所 需 成 本 ， 政 府 功能 的 扩张 与 强化 势必 将 
增 大 政府 的 施政 成 本 ; 中 一 方面 ， 社 会 公众 又 期 望 政府 以 最 经 济 的 手段 ， 花 最 少 
的 钱 ， 提 供 更 优质 的 服务 。 在 不 断 增 长 的 预算 杰 字 和 财政 压力 之 下 ， 绩 效 管 理 便 
成 为 政府 管理 中 的 一 个 大 问题 。 

公共 行政 学 发 展 一 百 多 年 ， 尽 管 各 个 时 期 或 各 典范 讨论 的 主体 各 异 ， 但 总 有 
一 个 基本 的 目的 没有 发 生变 化 ， 即 提高 绩效 ， 尽 管 人 们 以 不 同 的 称谓 ， 如 效率 、 
牛 产 力 等 。 公 共管 理 更 是 举 起 绩效 这 个 大 旗 ， 致 使 绩效 成 为 管理 价值 量 表 中 的 第 
一 定律 。 

从 20 此 纪 70-80 年 代 迄 今 的 各 国政 府 再 造 ， 亦 莫不 把 绩效 放 在 追求 的 首要 
日 标 。 美 国 开 展 绩 效 管理 运动 ， 并 发 布 《 政 府 绩效 与 成 果 法 》 和 《绩效 基础 组 织 
法 案 》。 英 国 、 新 西 兰 等 国 亦 推行 绩效 管理 运动 。 绩 效 管 理 成 为 政府 改革 的 重 此 
策略 。 

本 章 分 析 了 绩效 管理 的 性 质 与 意义 ， 探 讨 了 绩效 指标 ， 最 后 分 析 了 公共 部 门 
绩效 管理 存在 的 问题 和 改进 之 道 。 
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绩 将 管理 的 性 质 与 作用 

共 部 门 的 绩效 指标 

共 部 门 绩 贫 指标 设计 

PTRA 

共 部 门 绩效 管理 面临 的 主要 问题 
共 部 门 绩效 党 理 的 收 进 
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11.1 绩效 管理 的 性 质 与 作用 


绩效 管理 的 性 质 

绩效 管理 《performance management) 从 某 种 程度 上 来 讲 ， 是 公共 管理 者 的 
ERM. ERRSAR ARERR IK (Shafritz and E.W.Russell, 1997, 
297-298) 看 来 ， 绩 效 答 理 是 纽 织 系 统 整合 组 织 资源 达成 其 目标 的 行为 ， 绩 效 管 
理 区 别 于 其 他 方面 纯粹 管理 (mere management) 之 处 在 于 它 蝇 调 系统 的 整合 ， 
它 包 括 了 全 方 他 控制 、 监 测 、 评 估 组 织 所 有 方面 绩效 。 从 某 种 意义 上 说 ， 绩 效 管 
理 代 表 着 组 织 的 全 方位 的 管理 工作 ， 因 为 管理 工作 的 目的 便 是 提高 绩效 . 

关于 绩效 管理 的 含义 ， 美 国 国家 绩效 评估 中 的 绩效 衡量 小 组 performance 
measurement study team) BEF TPA eM, Praia FL E 
“ALAS a Bie ee LS A, BET RCA SCM HE. 以 
告知 管理 者 维持 或 改变 既定 日 标 计划 ,并且 报告 成 功 符合 目标 的 管理 过 程 "。 据 
此 ， 续 效 管理 ;是 对 公共 服务 或 计划 目标 进行 设 定 与 实现 ， 并 对 实现 结果 进行 系 
统 评估 的 过 程 。 

绩效 管理 过 程 一 般 包括 三 个 最 基本 的 功能 活动 ， 

(1) 绩效 评估 (performance evaluation)。 系 指 一 个 组 织 试 图 达成 某 种 目标 ， 
如 何 达 成 以 及 是 否 达 成 目标 的 系统 化 过 程 。 绩 涩 评估 可 以 是 组 织 的 绩效 、 计 划 的 
绩效 和 个 人 的 绩效 .中 但 对 公共 部 门 而 言 ， 现 在 比较 重视 的 是 对 组 织 绩效 的 评 
佑 ， 绩 效 评 佑 是 如 何 利用 追踪 与 评估 组 织 绩效 的 过 程 。 


T EAAR EE, - 般 重 视 个 人 绩效 评 佑 ， 并 以 此 作为 工资 、 奖惩 ， 普 升 的 依据 。 
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(2) 绩效 衡量 (performance measuremetty。 为 了 进行 绩效 评估 ， 管 理 者 必须 
设计 一 套 足 以 衡量 组 织 目标 实现 的 指标 系统 ， 也 就 是 衡量 组 织 绩效 的 标尺 ， 这 样 
才能 进行 不 同 机 关 与 不 同时 期 的 比较 。 

(3) 绩效 追踪 (performance monitoring)。 绩 效 追 踪 系 指 对 组 织 的 绩效 进行 持 
续 性 的 监测 、 记 录 与 考核 ， 以 作为 改进 组 织 绩效 的 基本 依据 ， 

由 此 看 来 ， 绩 获 管 理 万 中 收集 绩效 信息 ， 进 行 绩效 衡量 ， 设 计 与 执行 有 效 管 
理 ， 推 动 绩效 不 断 持 续 改 进 的 整体 活动 和 过 程 。 


绩效 管理 的 需要 

在 现代 公共 管理 中 ， 绩 效 管理 为 什么 是 十 分 重要 ， 而 且 是 十 分 必要 的 ， 依 学 
ARA (Norman Flynn, 1997) 的 观点 和 看 法 ， 以 下 几 个 方面 是 主要 的 。 

(1) 责任 落实 。 公 共 部 门 对 公民 至 少 在 以 下 三 个 方面 的 事情 土 仙 主 要 责任 . 
一 是 政府 的 支出 必须 获得 人 民 的 同意 并 按 止 当 程序 支出 ; 二 是 资源 必须 有 效率 地 
利用 ; 王 是 资源 必须 用 于 达成 预期 的 结果 。 与 此 同时 ， 人 大 们 期 望 政治 家 能 为 自己 
做 出 的 决定 负责 。 上 述 这 些 责 任 都 要 求 存在 某 种 对 绩效 评价 的 方式 。 如 果 我 们 不 
能 测评 政府 的 绩效 ， 那 么 ,我 们 很 难 知 道 公 共 部 门 贡 起 了 责任 。 因 此 ， 从 实现 和 
落实 责任 的 角度 来 看 绩效 管理 是 重要 的 ， 

(2) 利害 关系 人 的 期 望 。 公 共 服 务 具有 各 种 各 翌 的 顾客 ， 他 们 并 非 有 是 对 间 一 
结果 感 兴 趣 ， 公 共管 理 者 经 常 面 临 着 团 境 ， 特 别 是 满 足 了 一 部 分 顾客 的 要 求 ， 可 
能 使 男 一 部 分 人 感到 不 满 。 利 害 关系 人 都 希望 政府 的 公共 政策 满足 他 们 的 利益 。 
绩效 衡量 是 衡量 是 省 满足 不 同 硕 客 要 求 的 一 个 方法 。 

(3) 对 结果 导 问 的 强调 。 在 现 阶 段 ， 公 共管 理 更 讲究 “ 鱼 果 学 向 ” 
(management for results) 而 非 程序 、 规 则 导向 。 传 统 上 公共 行政 比较 强调 只 重视 
过 程 、 投 入 ， 不 重视 结果 ， 往 往 导 致 形式 主义 ， 浪 费 和 各 矢 主 义 。 公 共管 理 认为 
程序 和 规则 固然 重要 ， 最 后 是 否 产生 好 的 结果 ， 是否 满 足 公 民 需 求 则 显得 更 为 重 
要 ， 

(4) 个 人 绩效 和 组 织 绩效 的 双重 要 求 。 过 去 几乎 所 有 的 公共 部 门 都 进行 公务 
员 的 个 人 绩效 评估 、 但 在 个 人 与 组 织 堪 动 日 益 密 切 的 情况 ， 仅仅 进行 个 人 绩效 评 
估 是 不 够 的 ， 个 人 绩效 的 提高 并 不 完全 导致 组 织 绩效 的 提高 ， 只 有 将 二 者 有 袖 结 
合 起 来 ， 才 能 促进 组 织 整体 绩效 的 提高 。 

从 实践 中 来 看 ， 绩 效 管理 与 评估 在 当代 公共 管理 中 尚 有 下 列 意 义 ， 

(1) 绩效 管理 作为 一 神话 因 机 制 。 任 何 管理 ， 包 括 公 共 组 织 的 管理 ， 都 需要 
某 种 诱因 机 制 (incentive mechanism) 的 存在 ， 才 能 激发 人 的 工作 热情 和 动力 。 
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激励 约束 机 制 有 了 依据 ， 建 立 在 绩效 评估 基础 上 的 奖惩 ， 强 化 了 组 织 的 激励 机 
制 。 

(2) 续 效 管理 作为 一 个 管理 工具 。 绩效 管理 作为 一 个 管理 工具 
(management tool) ， 其 最 重要 的 意义 在 于 在 政府 运作 和 和 管理 上 加 上 了 成 本 一 效益 
的 考虑 ， 上 玫 变 政府 视 关 的 浪费 。 从 某 种 角度 上 说 ， 它 是 公共 部 门 进行 有 效 资源 配 
置 的 一 个 重要 于 段 。 


11.2 公共 部 门 服务 的 绩效 评估 
与 衡量 的 一 般 性 指标 


绩效 管理 最 核心 的 环节 英 过 于 绩效 评 售 ， 而 绩 效 评 估 最 图 难 者 英 过 于 确立 衡 
量 的 指标 体系 。 

从 理论 上 讲 ， 建 构 绩 效 指标 ， 吕 以 使 用 一 个 包括 下 面 四 个 方面 的 模式 ，- -是 
输入 Cnput), 包括 提 高 服务 所 需 的 资源 ， 包 括 人 人 员 、 物 力 、 财 政 ; 二 是 过 程 
(processes) ， 包 括 传 送 服 务 的 路 途 ， 三 是 输出 (output)， 即 组 织 活 动 或 提供 的 服 
F: 四 是 结果 《outeome) ， 系 每 一 个 产 :出 或 服务 所 产生 的 影响 。 

上 述 模式 虽然 多 少 可 以 反映 一 个 组 织 的 绩效 ， 但 是 许多 组 织 更 乐于 俩 用 更 具 
体 的 概念 来 建构 绩效 指标 。 学 者 芬 约克 (Fenwick, 1995, 104—143) 认为 绩效 
测量 包括 了 三 个 层面 ， AG (economic)、 效 率 ( efficiency ) 与 效能 
(effectiveness), BN 3E 指标 。 学 者 福 林 【Flynn，1997，173) 上 再 加 上 公平 
(equity) 指标 ， 成 为 4E。 规 分 别 说 明 如 下 ， 

1. 经济 (Economic) 

在 评估 一 组 织 的 绩效 时 ， 首 要 的 一 个 问题 便 是 “ 某 组 织 在 既定 的 时 间 内 ， 究 
REARS SDR? 是 不 是 按照 法 定 的 程序 花费 金钱 "， 这 是 经 济 这 一 指标 首先 要 
器 答 的 问题 。 经 济 指标 一 般 指 组 织 投 入 到 管理 项 目 中 的 资源 水 准 。 经 济 指标 关 心 
的 是 “投入 ”的 项 目 ， 以 及 如 何 使 投入 的 项 目 作 最 经 济 的 利用 。 换 和 句 话 说 ， 经 济 
指标 要 求 的 是 以 尽 可 能 低 的 投入 或 成 本 ， 提 供与 维持 既定 数量 和 质量 的 公共 产品 
或 服务 。 经 济 指 标 并 不 关注 服务 的 品质 问题 。 

2. 效率 (Efficiency) 

效率 要 回答 的 问题 是 :“ 机 关 或 组 织 在 既定 时 间 内 ， 预 算 投 入 ， 究 彰 产 生 了 
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什么 样 的 结果 ”。 效 率 指标 通常 包括 : 服务 水 准 的 提供 、 活 动 的 执行 、 服 务 与 产 
品 的 数目 、 每 项 服务 的 单位 成 本 等 。 如 ， 医 院 可 以 计算 病人 求 疹 人 数 ， 图 书馆 可 
以 衡量 借 书 册 数 ; 大 学 可 以 用 学 生 接触 老师 的 时 数 衡 量 其 成 果 。 因 此 ， 效 率 简单 
地 可 以 理解 为 投入 与 产 出 之 间 的 比例 关系 ， 效 率 关 心 的 是 手段 问题 ， 而 这 种 手段 
经 常 以 货币 方式 加 以 表达 与 比较 。 

效率 可 以 分 为 两 种 类 型 : 一 类 是 生产 效率 (Productive efficiency), E EIEE 
PRR S HAE ERA. A- ARBAB RE (Aliocative Efficiency)， 指 组 
AB RAY PH aha ET RE EER ARIA. tHE, EE 
部 门 所 提供 的 种 种 项 目 中 ， 如 国防 、 社 会 福利 、 教 育 、 健 康 等 ， 其 预算 配置 比例 
是 否 符合 民众 的 偏 妊 顺序。 经济 学 家 所 讲 的 帕 雷 托 最 优 (Pareto Optimality) 就 
AGW ELBE PERAK SRAM EAA... 传统 经 济 学 家 认为 ， 当 供应 
者 和 制造 者 都 有 相当 数目 时 ， 市 场 本 身 就 具有 这 种 达到 最 适 境 界 的 机 能 。 木 过 ， 
如 抹 消 费 者 没有 太 多 的 选 搓 时 ， 能 否 达 到 帕 雷 托 状态 ， 则 是 一 个 问题 。 

3. 效果 (Effectiveness) 

以 效率 作为 衡量 指标 ， 仅 适用 于 那些 可 以 量化 的 或 货币 化 的 公共 产品 或 服 
务 ， 而 许多 公共 服务 性 质 上 很 难 界定 ， 更 难 量 化 ， 而 分 配 效 率 亦 不 易 理 解 。 在 此 
(ALF, BORER AGE AIRS WT HBS. 效果 关心 的 问题 在 于 : “ 情 
况 是 否 得 到 改善 "。 这 样 ， 效 打通 常 是 指 公共 服务 实现 标的 (targeting) 的 程度 ， 
又 可 称 为 公共 服务 对 于 标的 团体 的 状态 或 行为 的 影响 ， 如 福利 状况 的 改变 程度 ， 
使 用 者 满意 程度 ， 政 策 自 标的 成 就 程度 等 。 因 此 ， 效 果 指 公共 服务 符合 政策 日 标 
的 程度， 通常 以 产 出 与 结果 之 问 的 关系 加 以 衡量 ， 效 果 关 心 的 是 “目标 或 结果 "”。 

效果 可 以 分 为 两 类 : 一 类 为 现状 的 改变 程度 ， 例 如 国民 健康 状态 、 水 质 的 净 
化 程度 、 道 路 的 耐用 程度 : 另 一 类 为 行为 的 改变 幅度 ， 例 如 以 犯罪 行为 的 改善 幅 
度 来 衡量 州 串 政 策 的 效果 ， 用 接受 辅导 的 病情 改善 状况 来 衡量 社会 工作 的 效果 
Fo 

4. AF (Equity) 

传统 上 公共 行政 与 管理 重视 效率 、 效 果 ， 而 不 大 美 心 公平 问题 。 自 新 公共 行 
政 以 米 ， 公 平 问 题 日 痊 受 到 广泛 重视 ， 并 成 为 衡量 政府 绩效 的 重要 指标 。 公 平 作 
为 衡量 绩效 的 指 剑 ， 它 关心 的 主要 问题 在 于 “接受 服务 的 团体 或 个 人 部 受 到 公平 
MARENG? 需要 特别 晤 顾 的 弱势 群体 是 否 能 够 享受 到 更 多 的 服务 "。 因 此 . 公平 








T 帖 雷 托 最 优 分 肯 ， 指 -经 济 状况 的 改 空 ， 在 没有 其 他 大 感觉 福利 变 坏 的 情况 上， 和 有 人 福利 水 淮 提 
高 了 ， 就 表示 社会 福利 水 准 的 提高 。 用 俗话 来 漠 ， 即 “达到 不 损人 而 利己 ”的 状态 ， 
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指标 通常 系 指 接受 会 共 服 务 的 团体 或 个 人 所 质疑 的 会 正 性 而 言 ， 通 党 无 法 在 市 场 
机 制 中 加 以 界定 出 来 。 公 平 的 指标 相当 难以 衡量 。 

公共 行政 学 者 弗 里 德里 克 森 {Friderickson，1997) 曾 提 出 社会 公平 的 复合 
理论 (Compound Theory of Social Equality)， 计 为 社会 公平 可 以 分 为 下 列 类 型 ， 
(1) 单纯 的 个 人 公平 。 系 指 一 对 一 的 个 人 公平 关系 ， 例 如 “一 人 人 一 票 ， 每 票 
等 值 ”。 

(2) 分 部 化 的 公平 Segmented Equity)， 系 指 同 一 类 别 下 的 公平 关系 ， 如 农 
夫 与 商人 有 不 同 的 赋税 标准 与 薪资 水 平 ， 这 是 基本 分 工 所 造成 的 实际 上 公平 。 

(3) 集团 性 的 公平 (Block Equality)， 指 团体 或 次 级 团体 所 要 求 的 公平 ， 例 
如 黑人 要 求 与 白人 有 公平 的 参政 权 ， 妇 女 和 男人 在 就 业 市 场 上 的 公平 等 ， 

(4) 机 会 公平 。 每 个 人 的 天 赋 不 一 ， 后 来 的 发 展 必然 不 同 ;但 如 果 两 个 人 都 
有 相同 的 儿 率 能 够 谋 得 某 项 职位 ， 就 是 展望 性 的 机 会 平等 〈《Prospect Equality). 

(3) 世代 间 的 会 平 〈《Intergenerational Equality)， 指 这 一 代 与 末 来 一 代 之 间 
的 公平 。 

依据 塔 尔 柏 特 《Talbot》 的 分 析 ， 目 前 美国 行政 机 关 运 用 3E 的 情形 相当 普 
i, FOP RA 68% 的 政府 机 关 使 用 “效果 ”指标 ;14% 使 用 “经 济 ” 指 标 ; 
8% 运 用 “效率 ”指标 。 在 实际 的 绩 政 衡量 过 程 中 ， 道 常 都 是 以 3E 指标 为 关键 
性 的 思考 主轴 。 在 经 济 指 标 内 考虑 “成 本 ”与 “资源 "; 在 效率 指标 内 ， 考 虑 
“资源 ”与 “ 产 出 ”; 在 效果 指标 内 考虑 “ 产 出 ”与 “结果 ?*。 在 这 样 环 环 相 扣 的 
过 程 中 ， 观 察 其 对 标的 团体 所 产生 的 “服务 水 准 ” 与 “接收 比率 ”。 如 图 11-1 
所 示 。 

5. 绩效 指标 设计 的 其 他 问题 

3F 或 4E 指标 可 以 说 是 一 个 一 般 恬 的 衡量 绩效 的 标准 。 这 些 宗 准 本 身 仍 是 指 
导 狂 的 和 抽 锭 的 。 在 实际 公共 管理 过 程 中 ,不同 性质 的 组 织 或 行政 机 关 ， 万 至 不 
同 的 政策 规划 和 项 目 ， 衡 量 其 具体 绩效 的 标准 仍 有 不 同 。 但 在 实际 中 ， 绩 效 指标 
的 设计 是 受到 诸多 因素 的 限制 的 。 

FARI (Neil Cater, 1995) 等 人 通过 详细 个 案 分 析 研 究 ， 认 为 影响 绩效 
BARAT HARM MA PA: 

(1) 所 有 权 《Ownership)。 公 共 部 门 组 织 系 在 共同 的 限制 之 下 运作 ， 追 求 的 
是 政治 和 社会 县 标 ， 因 此 绩效 衡量 的 困难 性 高 于 私 部 门 。 如 警 政 的 所 有 权 使 属于 
公众， 而 银行 则 属 私人 所 有 ， 公 众 性 的 组 织 当 然 不 能 有 太 多 的 营利 性 绩效 指标 

(2) 变易 状态 (J 了 rading Status)。 如 警 政 在 经 析 制 度 方面 就 不 具备 交易 状态 ， 
而 银行 便 有 交易 状态 。 就 非 交 易 状态 的 组 织 而 言 . 即 不 宜 设 定 营利 性 的 绩效 指标 。 
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图 11 一 1 

(3) 竞争 程度 【Degree of Competition)}， 如 警 政 的 竞争 程度 较 低 ， 银 行 的 竞 
争 程度 出 中 等 趋向 高 度 竞 争 程度 ， 邓 于 竞争 性 程度 较 般 的 组 织 而 言 ， 为 了 分 取 顾 
客 ， 非 财务 性 的 绩效 指标 便 显 得 情 外 重要 。 

(4) BABE (Political Accountable), ZAREE BAHR, WR. BE 
等 ， 其 所 设 定 的 绩效 指标 就 必须 考虑 政治 责任 的 有 关 问 题 。 

(5) 异 质 化 程度 (Degree of Heterogeneity)。 指 提供 不 同 产品 或 服务 的 数量 
而 言 。 疗 品 单 纯 的 组 织 较 产 品 异 质 性 高 的 组 织 容 易 设计 其 绩效 指标 。 如 法 院 的 异 
质 性 低 ， 而 全 民 刍 康 机 构 的 异 质 性 较 高 。 

(6) 复杂 化 的 程度 (Degree of Comnlexity)。 指 组 织 在 提供 服务 或 生产 财 货 
时 所 能 动用 的 搞 术 数量 。 可 动用 的 技术 越 多 ， 其 相互 依赖 程度 就 越 高 ， 则 绩效 所 
有 权 就 较 难 被 确认 。 

(7) 不 确定 程度 (Degree of Uneertainty)。 指 手段 与 目的 间 的 关系 ， 亦 即 输 
人 资源 与 达成 既定 目标 间 的 因果 关系 。 如 警 政 的 不 确定 程度 高 ， 而 法 院 的 不 储 定 
fH. Ait, Been ik bee Pa It. 

(8) 权威 的 结构 (The Structure of Authority), E H- (center) 与 周边 
(periphery) AUHIATE SR. HARADA AS, AMA Ea AD 
任 划分 。 

(9) 自主 性 程度 (Degree of Autonomy)。 如 有 专业 社 群 以 专业 知识 来 为 组 织 
设 定 且 标 、 规 章 以 考核 绩效 者 ， 则 组 织 自 主 性 较 低 。 

以 卡特 等 人 的 看 法 ， 好 的 绩效 指标 应 符 人 台 以 下 标准 : 

Ch) 界定 清楚 而 有 一 致 性 ; 
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A] 


(2) 应 用 组 织 之 所 有 痢 来 使 用 ， 不 可 依赖 外 人 或 环境 因素 ; 

(3) 必须 和 组 织 的 需求 与 目标 有 关 ; 

(4) 被 评估 的 单位 或 个 人 不 可 影响 绩效 指标 的 运作 | 

(5) 必须 有 广博 性 (comprehensive) (涵盖 管理 行为 的 所 有 面 辐 ) 和 一 定 的 
范围 (bounded) (集中 有 限 数量 的 绩效 指标 ); 

(6) 建立 绩效 指标 所 使 用 的 信息 必须 正确 和 广 证 ; 

(7) 必须 为 组 织 的 省 级 人 员 所 接受 ， 符合 组 织 文化 。 

男 外 ， 为 避免 或 减少 不 同 单位 或 个 案 使 用 类 伺 的 绩效 指标 ， 使 绩效 指标 无 法 
发 挥 评价 组 织 绩 效 的 幼 能 。 作 者 认为 可 以 道 过 以 下 的 比较 标准 来 设计 指标 。 

(1) 目标 《target] ， 枢 据 政 策 成 果 或 预算 目标 来 从 事 绩效 分 析 是 比较 普 届 的 
做 法 ， 可 以 避免 绩效 指标 的 雷同 。 

(2) BEFA] (time-series) 比较 相间 组 织 的 历史 记录 也 可 以 克服 前 述 困 境 。 

(3) 进行 单位 间 的 比较 . 

(4) 外 部 比较 (external comparison), ， 例 如 会 秘 部 门 对 照 比 较 。 


11.3 标杆 管理 与 绩效 管理 


标杆 管理 (benchmarking), FETA RR, BS boa ATUL EA 
T, RaS4HRHEE A BRS TRS BARR, AAPA 
装配 线 。 从 2 世纪 加 年 代 起 ， 标 杆 管理 在 企业 界 大 行 其 道 。1980 年 初期 ， 施 
IR (xerox) 公司 以 标杆 作为 改善 绩效 的 方法 ， 获 得 了 前 所 未 有 的 绩效 表现 ， 并 
EAR Aree ee AR A AB, M 1990 年 起 ， 标 杆 管 理 被 引入 政府 管理 领域 ， 
很 快 受到 重视 和 喜爱 ， 成 为 推动 政府 绩效 改进 的 一 个 重要 的 管理 工具 。 


何谓 “标杆 管理 ” 

PRIF (benchmark) 一 词 ， 原 系 地 质 人 员 或 地 政 人 员 在 测量 时 ， 在 弛 形 、 地 
物 上 作 符号 ， 以 作为 湖 量 的 参考 点 。 在 管理 上 ， 有 学 者 将 标杆 界定 为 “ 寺 求 达成 
卓越 表现 所 需要 的 最 佳 经 营 方 法 、 创 新 概念 及 高 效率 操作 程序 的 一 套 系 统 过 程 ”。 
在 20 世纪 加 0 年代， 标杆 答 理 仅 局 限于 将 占 己 公司 或 组 织 的 绩效 ， 与 主要 竞争 对 
手相 比较 ， 从 80 年 代 以 后 ， 越 来 越 兆 的 组 织 开 始 重视 寻找 纺 效 卓越 的 组 织 或 公 
司 ， 努 力学 习 其 日 越 的 做 法 或 经 验 ， 并 加 以 吸收 转化 ， 纳 人 自己 组 织 的 改革 ， 以 
提高 组 织 的 绩效 。 
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简单 而 言 ， 所 谓 的 标杆 管理 ， 即 追求 齐 越 的 管理 模式 ， 并 将 之 学 习 转 化 ， 以 
提高 组 织 绩效 的 管理 工具 。 严 格 来 讲 ， 标 杆 管理 与 绩效 管理 或 绩效 评估 并 不 是 一 
回 事 。 绩 效 标杆 的 设计 本 身 并 不 能 改进 组 织 的 绩效 ， 但 是 二 者 又 是 相互 关联 的 ， 
从 绩效 管理 的 角度 来 看 ， 标 杆 丁 组织 提供 了 改进 组 织 绩效 的 信息 。 对 一 个 组 织 谭 
言 ， 绩 效 的 高 低 与 卓越 与 竺 ， 是 相 比 较 而 言 的 ， 在 绩效 管理 中 ， 你 必须 寻找 你 所 
要 比较 的 对 象 的 绩效 。 通 常 这 些 组 织 的 表现 优 于 你 的 组 织 ， 你 期 望 超越 它们 ,， 另 
一 方面 ， 必 须 试图 了 解 为 何 它们 的 表现 优 于 你 的 组 织 ， 哪 些 方法 、 程 序 是 你 起 学 
习 并 引进 的 。 国 此 ， 标 杆 管理 学 习 (benchmarking leaming) 是 促进 组 织 学 习 与 
变革 ， 提 高 绩效 的 良好 途径 。 

一 般 而 言 ,标杆 有 两 种 类 型 一 为 内 部 标杆 ,主要 系 以 企业 或 政府 各 部 门 之 间 
为 实施 对 象 ; 二 是 外 部 标杆 ,主要 以 竞争 者 为 对 象 ,希望 创造 组 织 的 成 长 空间 。 


标杆 管理 的 程序 
对 于 标杆 管理 的 程序 ， 不 同文 献 有 程度 不 同 的 介绍 。 以 下 介绍 时 下 比较 流行 
的 标杆 管理 的 程序 : 
1. Motorola 公司 所 采用 的 模式 
(1) 决定 标杆 的 标的 物 ; 
(2) 确认 比较 的 对 象 ， 
(3) 搂 集资 料 ; 
(4) 分 析 资 料 ， 整 合资 料 和 行动 方案 ; 
(5) 重 订 标准 ,重新 再 来 一 次 。 
2，AT&T 的 九 步 又 模式 
(1) 决定 标杆 的 标的 物 ; 
(2) 发 展 奈 杆 管理 的 计划 ; 
(3) 选择 搜集 资料 的 方法 ; 
(4) 搜集 资料 ; 
(5) 选择 业界 中 表现 最 好 的 公司 ; 
(6) 对 此 最 好 的 公司 进行 现场 访问 、 搜 集 相关 资料 ， 
(7) 比较 双方 的 工作 流程 ， 找 出 表现 的 落差 所 在 ， 提 出 改善 建议 ; 
(8) 执行 改善 建议 ; 
(9) 重 定 标 杆 。 
3. Zero 公司 的 五 段 式 、 十 二 步骤 模式 
第 一 阶段 : 计划 
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(1) 决定 标杆 的 标的 物 ; 

(2) 决定 比较 的 对 象 : 

(3) 决定 搜集 资料 的 方法 并 搜集 资料 。 

(4) 决定 目前 的 绩效 落差 ; 

(5) 提出 未 来 绩效 应 有 的 水 准 。 

(6) 和 员工 沟通 分 析 的 结果 并 使 其 接受 此 结果 ; 

(7) 建立 功能 的 且 标 。 

第 四 阶段 : 行动 

(8) 发 展 行动 方案 ; 

(9) 执行 特定 行动 并 考核 进展 ; 

(10) 重 定 标杆 。 

第 五 阶段 :成熟 

(11) 成 为 领导 者 ; 

(12) 将 此 运作 融入 工作 流程 中 。 

不 沦 是 企业 组 织 、 政 府 机 构 或 非 营 利 组 织 ， 在 适用 上 ， 或 多 或 少 会 做 一 些 调 
整 。 但 是 ， 一 般 而 言 ， 标 杆 管理 的 程序 ， 在 各 种 组 织 中 的 应 用 ， 并 不 因为 是 公 部 
门 或 秘 部 门 而 有 太 大 的 差异 。 虽 然 标杆 管理 在 公共 部 门 只 有 得 短 十 几 年 的 历史 ， 
{AAT (Cohen, and Emicke, 1995) 等 人 认为 ， 下 列 模式 较 适 合 于 公共 管理 者 : 

(1) 决定 哪个 单位 或 流程 将 会 是 比较 的 标的 物 ; 

(2) 找 出 衡量 碟 本 、 品 质 及 效率 的 指标 ; 

(3) 针对 每 个 标杆 ， 找 出 表现 最 好 的 其 他 单位 ; 

(4) 衡量 这 些 表 现 最 好 的 单位 之 表现 ; 

(5) 衡量 或 界定 自己 的 组 织 和 最 好 的 表现 者 之 绩 殖 落差 ; 

(6) 决定 缩短 落差 的 行动 方案 ; 

(7) 执行 方案 并 追踪 考核 。 


11.4 公共 部 门 绩效 管理 的 问题 以 及 改进 策略 


公共 部 门 绩效 管理 存在 的 问题 
从 历史 发 展 来 看 ， 对 绩效 评估 与 管理 的 重视 ， 早 在 20 世纪 初 便 已 开始 。 在 
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20 世纪 80 年 代 以 后 ， 实 施 绩 效 管理 ， 追 求 高 绩效 的 公共 组 织 成 为 公民 与 政府 一 
致 的 月 标 。 只 有 对 政府 绩效 进行 衡量 .六 从 才能 知道 政府 各 部 门 的 生产 力 如 何 ， 
上 收 府 才能 真正 了 解 自 己 到 底 做 的 如 何 。 然 而 ,公共 组 织 的 绩效 管理 ， 特 别 是 绩效 
衡量 实 属 不 易 ， 许 多 学 者 皆 认 为 绩效 不 易 衡 量 为 公共 纠 织 之 特征 . 

FERARI (Lynch and Day, 1996, 409-419) 在 回顾 了 美国 公共 部 
门 的 绩效 衡 便 时， 认为 要 有 效 地 衡 垦 政府 绩效 并 不 容易 ， 因 为 在 实际 上 常常 存 
在 如 下 限制 ; 

{1) 内 部 无 能 的 反 功 能 internal incapacity dysfunction)。 每 一 个 组 织 的 绩效 
衡量 理论 上 都 应 该 量 身 订 制 ， 但 公 基 部 门 内 部 缺乏 具有 分 析 背 景 的 专业 人 才 ， 使 
得 绩效 衡量 的 工作 变 得 眼 卓 手 低 . 

(2) 政府 绩效 的 天虹 关系 难以 确认 。 公 部 门 的 计划 结果 往往 很 难 衡 量 ， 因 为 
公共 产品 通常 无 法 分 曹 ， 所 以 公共 输出 不 易 指 述 ， 产 出 的 价格 和 单位 成 本 也 不 易 
ME. 

(3) 会 其 部 门 组 织 很 少 能 控制 环境 的 因素 ， 因 此 绩效 衡量 往往 只 限于 直接 的 
输出 项 。 例 如 会 务 员 无 法 控制 与 公共 安全 太公 共 健 康 有 关 的 所 有 内 素 ， 所 以 此 求 
公务 员 负 责 认 值得 商 棒 : 

(4) 政治 考量 经 常 是 资源 配置 的 重心 ， 所 以 要 获取 客观 的 绩效 衡量 ， 仍 值得 
怀疑 。 

的 确 ， 如 何 进行 公共 部 门 的 绩效 管理 ， 特 别 是 进行 绩效 衡量 ， 是 十 分 困难 
的 。 具 体 而 言 ， 绩 效 管 理 制度 共同 的 问题 在 于 以 下 几 个 方面 : 

CL) 绩效 管理 的 一 个 重要 前 提 就 是 必须 将 所 有 绩效 都 以 量化 的 方式 呈现 ， 肯 
据 此 进行 绩效 衡量 。 此 项 做 法 对 私人 部 门 基本 上 不 梅 成 问题 ， 因 为 私 部 门 的 服务 
是 可 以 出 售 ， 并 内 可 以 以 金钱 价值 衡量 。 但 公共 部 门 则 面临 着 如 何 将 公共 服务 量 
化 的 问题 。 要 精确 算出 “投入 / 产 出 比 ” 并 不 容易 ， 这 样 我 们 便 无 法 衡量 “效率 ” 
这 项 绩效 。 男 外 ， 即 便 绩 交 本 以 量化 ， 以 量化 形式 表现 绩效 是否 适宜 。 

(2) 功能 相同 的 公共 组 织 有 地 区 性 芍 差 宣 ， 共 规模 大 小 亦 不 一 ， 以 同样 的 绩 
效 指标 来 衡量 它们 之 间 的 绩效 ， 并 作 比 较 ， 并 不 公平 。 另 外 ， 分 散 于 各 个 分 支 机 
构 的 绩效 ， 能 和 否 总 结 起 来 当 作 中 央 机 构 的 绩效 ， 不 仅 在 技术 上 有 其 困难 . 在 实践 
也 令 人 怀疑。 

C3) 如 何 订 是 与 品质 绩效 有 关 的 指标 仍 是 绩效 衡量 的 主要 限制 。 如 前 所 还 ， 
政府 的 服务 绩效 有 二 个 基本 面 回 : 经 济 、 效 率 、 效 果 。 而 服务 产 出 的 品质 也 是 一 
个 关键 之 钼 。 服 务 不 仅 要 关注 效 这 、 效 果 ， 也 要 关注 服务 的 品质 。 问 题 是 大 多 数 
公共 最 务 的 品质 好 坏 很 礁 用 客观 具体 的 数据 来 衡量 。 

256) 





(4) 绩效 管理 或 衡量 制度 的 成 效 ， 其 主因 之 一 群 取决 于 绩效 指标 的 制定 是 否 
FRE, ROH ETAR, AERA Be. Be ee 
慰 的 人 是 否 拥有 有 这样 的 能 力 ， 就 变 得 非常 重要 。 因 此 ， 这 个 组 织 是 否 拥有 从 事 绩 
效 管理 能 力 的 专家 ， 就 战 为 绩效 衡量 的 先决 条 件 。 许 多 组 织 推行 线 效 管理 之 所 以 
失败 ， 便 是 缺乏 熟悉 这 方面 的 专家 所 致 。 

(5) 绩效 管理 做 的 好 人 不 好 、 是 否 正确 ， 有 赖 可 靠 的 信息 ， 如 果 所 收集 的 信息 
错误 ， 不 够 全 面 ， 就 无 法 真正 反映 机 关 的 实际 绩效 。 基 于 这 样 的 齐 因 ， 在 制定 绩 
效 指标 时 ， 上 下 级 机 关 难 免 会 在 指标 的 数量 、 范 围 、 权 重 等 方面 发 生 争 议 。 因 此 
充分 的 沟通 是 十 分 重要 的 。 


绩效 管理 成 功 的 条 件 

线 效 管理 虽然 会 遇 到 许多 困难 ， 但 并 不 意味 着 绩效 管理 是 不 可 能 的 。 许 多 公 
A), 政府 机 关 绩 效 管理 的 成 就 便 是 明显 的 例证 。 芋 国会 计 总 署 (General 
Accounting Office) 1983 年 在 对 许多 公司 和 她 方 政府 实施 绩效 管理 的 做 法 进行 调 
查 后 ， 确 认 了 七 项 成 功 进行 绩 效 改进 的 做 法 。 这 七 项 做 法 是 ， 

(1) 管理 者 要 成 为 组 织 绩效 的 中 心 (A Focal Point for Productivity). ‘fats Af 
以 是 一 个 人 ， 也 可 以 是 一 个 寿 体 。 绩效 中 心 的 作用 在 于 促使 绩效 管制 制度 化 ， 收 
集 和 传递 绩效 信息 ; 向 高 屋 管理 省 提供 绩效 数据 ， 

(2) 高 层 的 支持 与 承诺 。 这 并 不 意味 着 行政 首长 仅仅 讲述 绩效 的 重要 性 ,更 
TEHE, 要求 高 层 管理 考 定 期 地 市 查 组 织 以 及 组 织 管理 的 绩效 ， 惕 使 组 织 成 员 
要 为 绩效 的 改进 负责 。 明 确 的 高 层 支持 可 以 使 绩效 改进 具有 合法 性 和 有 效 性 。 

(3) 制定 绩效 目标 和 绩效 规划 。- -个 组 织 必 须 在 绩效 改进 方面 有 明确 的 目的 
和 目标 。 月 标 可 以 是 索 观 的 ， 亦 可 以 是 具体 的 。 要 将 总 体 的 目标 与 实现 日 标的 方 
法 结合 起 来 。 尽 管 适 应 每 个 组 织 的 规划 可 能 千差万别 ， 但 需 划 本 身 是 必要 的 ， 因 
为 它 间 其 有 的 组 织 成 员 图 明了 月 标 ， 以 及 如 何 实现 这 些 晶 标 。 

(4) 绩效 衡量 对 组 织 要 有 意义 。 续 效 衡量 是 绩效 改进 中 重要 的 一 个 环节 。 绩 
效 衡量 并 不 一 定 要 非 党 全面， 但 它 必须 是 部 些 容易 理解 和 计算 ， 并 且 对 管理 者 和 
组 织 成 员 有 意义 的 。 

(5) 利用 绩效 规划 和 衡量 体系 恒 管 理 者 负责 任 。 除 非得 到 运用 ， 和 否则 绩效 规 
划 和 衡量 体系 浅 有 侍 何 价值 。 要 通过 阐明 预期 的 绩效 ， 比 较 现 有 绩效 与 预期 绩效 
的 差距 ， 并 运用 这 些 信息 评价 管理 者 和 组 织 的 绩效 等 方法 ， 促 使 责任 的 实现 ,每 
一 个 组 织 必 须 研 制 过 合 自 己 的 绩效 责任 体系 。 

(6) 意识 到 绩效 的 重要 ， 并 促使 组 织 成 员 参 与 绩效 改进 。 要 促使 组 织 成 员 认 
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识 到 绩效 的 重要 性 。 组 织 的 成 员 要 参与 到 组 织 绩效 改进 的 进程 之 中 。 

(7) 妥 连 续 不 断 地 发 现 问 题 和 绩效 改进 的 机 会 。 要 通过 绩效 评 佑 ， 发 现 绩效 
管理 存在 的 问题 ， 并 寻找 机 会 加 以 改进 。 

Hoo, RASH SAE 1997 年 进行 调查 时 ， 也 提出 了 绩效 管理 成 功 的 要 件 ， 
包括 对 于 绩效 资料 要 有 清晰 的 期 望 ， 对 于 绩效 资料 的 收集 要 有 足够 的 诱因 ; 对 于 
绩效 管理 要 有 熟练 的 技巧 ; 绩效 管理 者 要 有 权威 性 和 公正 性 ; 最 高 决策 层 要 认同 
各 支持 ;必须 说 养 互信 自主 的 实施 绩效 管理 的 文化 等 。 


KEG, 


1. 绩效 管理 代表 着 组 织 全 方位 的 管理 工作 。 它 包括 绩效 评估 、 绩 效 了 衡量、 
绩效 追踪 等 活动 。 

2， 衡 景 政府 绩效 的 -- 般 标准 是 经 济 、 效 率 、 效 能 和 公平 。 

3， 标 杆 管理 万 是 政府 提高 绩效 的 一 个 重要 方法 。 

4. 公共 部 门 的 绩效 管理 存在 着 许多 震 难 ， 但 这 些 困难 是 可 以 改进 和 点 服 的 。 
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绩效 ”绩效 管理 ”绩效 衡量 ”绩效 评估 标杆 管理 
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. 何谓 绩效 管理 ? 绩效 管理 有 哪些 主要 活动 ? 
， 公 共 部 门 为 什么 要 进行 绩效 管理 ? 

， 公 共 部 门 的 绩效 标准 是 什么 ? 

.公共 部 门 绩 效 管理 面临 的 主要 困难 是 什么 ? 
.何谓 标杆 管理 ?公共 部 门 如 何 实行 标杆 管理 ? 
， 改 进 公 共 部 门 绩效 管理 的 策略 有 哪些 ? 
-影响 公共 部 门 绩效 的 主要 因素 是 什么 ? 

. 探讨 提高 和 改善 政府 绩效 的 途径 和 和 方法 。 


0 th b wa W = 
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美国 的 《政府 绩效 与 成 朵 法 》 


1993 年 ,美国 国会 在 举行 的 一 自 零 二 次 国会 第 一 次 会 议 上 ， 讨 论 通 过 了 
《政府 绩效 与 成 时 法 》。 

(一) 立法 目的 

(1) 通过 系统 地 要 求 联 郁 机 构 向 计划 成 果 的 实现 负责 ， 改 进 美国 人 对 联邦 政 
府 能 力 的 信心 。 

(D 通过 一 系列 从 计划 是 标的 设立 ， 衡 量 实现 目标 的 计划 绩效 到 公开 进展 程 
度 等 试验 项 目 ， 发 动 计划 绩效 改革 。 

(3) 通过 推动 重视 结果 、 服 务 质 量 和 顾客 满意 的 新 焦点 ， 改 善 联邦 政府 的 计 
划 效 能 与 公共 责任 。 

(4) 通过 要 求 联邦 管理 者 制定 实现 计划 目标 的 计划 ， 提 供 计划 结 果 的 信息 和 
服务 质量 的 信息 ， 协 助 联 邦 答 理 者 改进 骤 务 的 握 供 。 

(5) 通过 提供 实现 法 定 莫 标的 更 客观 的 信息 以 及 联邦 计划 与 经 费 的 相对 效果 
和 效率 的 信息 ， 改 进 国 会 的 决策 , 

16》 改进 联邦 政府 的 内 部 管理 。 

(Z) 战略 规划 

(1) 该 法 要 求 不 迟 于 1997 年 9 月 和 0 日， 每 一 个 机 关 的 首长 要 向 管理 和 预算 
局 议长 和 国会 提交 计划 活动 的 战略 规划 。 这 一 规划 包括 第 一 ， 对 机 关 使 命 的 全 
HMR; 第 二 ， 总 的 目的 和 和 目标， 包括 与 结果 有 关 的 目的 和 目标 ; A=, Ha 
何 达 成 如 的 和 目标 ， 包 括 描述 达到 月 标 所 需 的 管理 过 程 、 玩 能 和 技术 、 和 人力 、 信 
息 、 资 本 和 其 介 资 源 ; 第 四 ， 要 对 绩效 目标 怎样 包括 在 计划 之 中 进行 描述 ; 第 
五 ， 确 认 对 目标 的 实现 可 能 产生 重要 影响 的 主要 外 部 因素 和 不 可 控制 的 因素 ; 第 
六 ， 描 述 计 划 的 评 佑 。 

(2) 战略 规划 在 时 间 上 应 包括 五 年 以 后 的 规划 ， 而 已 在 最 后 三 年 要 进行 修改 
和 重新 。 

(3) 绩效 计划 应 该 与 机 关 的 战略 计划 一 致 。 

(4) 在 研制 战略 计划 时 ， 每 一 个 机 关 应 与 国会 协商 ， 应 该 征求 和 考虑 可 能 受 
此 规划 影响 的 组 织 和 对 此 规划 感 兴趣 的 组 织 的 意见 和 建议 。 

(5) 应 将 此 活动 看 成 是 政府 职能 的 有 机 组 成 部 分 。 战 略 规 划 的 起 草 应 只 出 联 
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(=) 年 度 绩 效 计划 与 报告 

1. 绩效 计划 

玩 邦 预算 和 管理 局 局 长 要 求 每 一 个 机 关 准 备 年 度 绩效 计划 (Annual 
Performance Plan)， 这 个 计划 应 包括 ，; 

(1) 建立 绩效 目标 以 界定 计划 活动 实现 的 绩效 水 平 ; 

(2) 用 客观 、 星 化 、 可 衡量 的 形式 表述 目标 ; 

(3) fA RGAE SLT A eT BOR es ERD. PERERA. A. MA, 
信息 和 其 他 资源 ; 

(4) 建立 绩效 指标 ， 以 此 衡量 或 评价 每 一 个 计划 活动 的 相关 的 产 出 、 服 务 水 
平和 结果 ; 

(5) 为 比较 实际 的 计划 结果 利 已 确立 的 绩效 目标 提供 基础 ; 

(6) 描述 用 以 证 明和 确认 可 衡量 的 价值 的 手段 。 

如 崇 一 个 机 关 ， 在 预算 与 管理 局 内 商 后 ， 衫 认 不 可 能 用 客观 、 量 化 和 可 衡量 
的 形式 表达 特定 计划 活动 的 绩效 目标 ,预算 与 管理 局 局 长 可 以 授权 使 用 一 种 替代 
的 形式 ， 这 种 替代 的 形式 应 该 包括 对 最 低 限 度 有 效 的 计划 和 成 功 的 计划 进行 单独 
的 描述 ; 同时 鉴 说 明 不 能 表达 绩效 目标 的 原因 。 

2. 绩效 授 告 

ART 2000 年 3 月 31 日， 以 后 在 每 年 的 3 月 31 日 之 前 ,每 一 个 机 关 的 首 
长 应 该 辐 总 统 和 议会 准备 并 提交 前 一 财政 年 度 的 计划 缚 效 报告 。 

每 一 个 绩效 授 告 应 该 陈述 已 经 在 机 关 绩 效 计划 中 衫 立 的 绩效 指标 ， 同 时 要 将 
实 原 达成 的 绩效 与 计划 中 表达 的 绩效 旧 标 相 比 较 。 如 果 绩 效 目 标 是 用 蔡 代 的 形式 
加 以 说 明 ， 这 一 计 区 的 结果 应 依据 这 种 特殊 要 求 加 以 播 述 ， 包 括 绩 效 是 否 未 能 满 
足 最 低 限 度 要 求 的 、 有 效 的 或 成 功 的 计划 标准 。 

2000 年 财政 年 度 的 授 告 应 该 包括 前 一 年 度 的 实际 结果 ，2001 年 财政 年 度 的 
报告 应 包括 前 两 年 财政 年 度 的 实际 结果 ，2003 年 的 财政 年 度 的 报告 应 包括 前 三 
午 的 实际 结果 ， 

每 一 个 援 告 应 该 评估 达成 财政 年 度 绩效 目标 的 成 功 ; 根据 达成 绩效 目标 的 绩 
效 评估 本 财政 年 度 的 绩效 计划 ; 解释 和 描述 绩效 目标 坟 能 实现 的 原因 。 

这 种 职能 和 活动 应 被 看 成 是 政府 固有 的 职能 ， 绩 效 报告 的 起 草 应 由 联邦 雇员 
承担 。 

(m) 管理 责任 和 弹性 

从 1999 年 财政 年 度 开始 ， 绩 效 计划 应 包括 放弃 行政 程序 要 求 和 控制 的 建议 。 
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任何 这 样 的 建议 应 该 描述 因 更 大 的 管理 或 组 织 弹性 、 裁 量 和 权威 折 导 致 的 对 绩效 
的 预期 影响 ， 应 该 用 晶 化 的 方式 表示 从 放大 中 所 获得 的 预期 绩效 改进 。 预 期 的 改 
进 应 该 与 现存 实际 的 绩效 相 比较 。 

[五 ) 培训 

人 事 管理 局 与 预算 管理 局 利 总 叫 计 长 协商 ， 制 定 战略 规划 利 绩效 衡量 的 堵 训 
内 容 ， 为 管理 者 提供 战略 规划 利 绩效 管理 方面 的 培训 。 

(资料 来 源 ， 美 国 《 政 府 绩效 与 成 果 法 》。) 





州立 高 速 公路 维护 系统 


【一 } 

176 aM CARCASS DR UR OH ge 相州 用 于 维护 高 速 公路 
的 费用 比 国内 平均 水 平 每 公里 高 出 三 分 之 一 ， 尽管 进行 了 额外 投资 ,但 交道 部 
1976 年 的 报告 故 明 :州立 贞 速 公路 筑 坏 的 速度 超过 了 更 新 它 的 速度 。1968 年 至 
1976 年 期 间 ， 这 一 超出 的 速度 是 7 中 。 而 1977 年 由 美国 金 计 总 署 进行 的 改善 利 
维护 政府 道路 的 研究 表明 :; 全 国 范 围 高 速 公路 席 损 主要 原因 是 缺乏 对 它 的 维护 。 
在 这 项 研究 之 后， 联邦 政府 善于 考察 高 速 公路 实际 维护 情况 ， 以 期 促使 各 州 改进 
维护 和 提高 道路 的 状况 。 联 邦 政 府 有 权 取 消 对 那些 没有 很 好 维护 其 高 速 公 路 的 州 
的 拨款 〈 尽 管 这 种 现象 还 从 末 发 牛 ) ， 

在 这 种 情况 下 ， 立 法 机 构 越 来 越 关心 各 蔬 高 速 公路 维护 的 目 是 否 足 以 保护 各 
在 高 速 公 路 系统 方面 的 投资 …… 为 了 帮助 立法 部 门 对 高 速 公路 维护 情况 的 考 
察 -…… 便 进行 了 这 项 审计 、 

(=) 审计 目标 和 方法 

审计 主要 加 管 的 是 以 下 三 个 问题 ， 

(1) 立法 部 门 赞成 和 帮助 筹资 的 州立 高 速 公 路 维护 项 目的 意图 是 什么 ? 

(2) 州立 高 速 会 路 维护 项 有 由 是 否 有 效 地 使 高 速 公路 安全 、 可 靠 和 有 吸引 为 ? 
这 些 公路 是 否 尽 可 能 地 被 维护 得 如 新 的 一 般 : 

(3) 本 州 高 速 会 路 维护 费用 和 服务 与 相 邻 各 州 有 何 差别 ? 为什么? 

为 了 回答 这 些 问 题 ， 审 计 师 进行 了 几 个 不 同 的 审计 研究 ， 为 了 回答 第 一 个 间 
题 ， 审 计 师 们 对 联 邯 及 本 州 法 律 、 规 章 、 临 时 立法 委员 会 研究 报告 及 法 院 案 例 进 
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行 了 分 析 。 

为 了 有 助 于 回答 第 二 个 问题 ， 审 计 师 聘请 了 城市 职业 工程 顾问 。 这 个 顺 问 抽 
样 分 析 了 本 州 联系 周围 各 州 的 12 条 高 速 公路 ， 他 亲自 抽查 了 公路 ， 并 解释 了 有 
关 融 速 公路 状 交 技术 数据 的 意义 - 通过 对 道路 路 面 平 清 情 况 的 实地 检 查 、 技 术 分 
析 以 及 对 机 构 记 录 数 据 的 比较 ， 磊 问 评判 了 州立 高 速 公路 的 维护 状况 及 存在 的 问 
题 . 为 了 对 维护 项 目 提 供 服务 的 水 平 及 质量 进行 评价 ， 顾 问 把 全 美 高 速 公路 与 运 
输 官 员 协 会 制定 的 维护 标准 作为 依据 。 

为 了 对 顾问 的 发 现 进行 补充 ， 审 计 师 人 进行 了 一 项 可 能 揭示 居民 对 高 速 公路 
维护 状况 看 法 的 调查 。 电 话 调查 公司 就 被 调查 者 对 州立 高 速 公路 的 维护 状况 满意 
程度 ， 对 283 位 居民 进行 了 调查 。 调查 结果 包括 在 审计 报告 之 内 。 

最 后 ， 将 本 州 维护 费用 与 相 邻 各 州 比较 。 为 了 更 好 地 了 解 相 邻 四 州 维护 系统 
和 收集 比较 数据 ， 审 计 师 在 每 州 花 了 一 个 星期 的 时 间 。 他 们 对 各 州 的 总 维护 费用 
种 单位 维护 费用 (如 每 公里 路 面 维护 费用 ) 的 资料 进行 了 收集 和 分 析 。 同 时 还 根 
据 全 美 高 速 公 路 与 运输 官员 协会 发 布 的 维护 准则 对 维护 服务 的 合理 类 型 和 费用 进 
行 评价 。 

(=) 州立 高 速 公 路 维护 项 目的 成 立 历史 和 法 定 目标 

L RRS EPI H WAE HR 

州立 法 律 要 求 交通 部 负责 维护 州立 高 速 公路 以 便 车 辆 可 以 安全 有 效 地 运行 。 
然而 它 并 没有 对 维护 及 高 速 公路 所 必须 具有 的 特征 给 出 具体 的 定义 。 联 邦 法 律 对 
维护 的 定义 是 : 

高 速 公 路 维护 一 词 指 的 是 保持 整个 高 速 全 路 包括 路 面 、 路 边 、 结 构 及 安全 和 
有 效 利用 所 必需 的 交通 控制 装置 。 

由 于 州 和 联邦 政府 的 一 个 协议 中 规定 州 必 须 负责 维护 所 有 由 联邦 资助 建成 的 
公路 ， 所 以 各 州 必须 遵从 以 上 的 维护 定义 …… 为 了 评 断 这 些 道 路 的 维护 状况 ， 联 
球 高 速 公路 管理 部 门 使 用 了 由 全 美 高 速 公路 与 运输 官员 协会 制定 的 维护 准则 和 指 
南 。 这 些 指南 中 ， 维 护 一 词 的 定 文 是 : 即 保留 道路 的 最 初 状 况 或 使 它 恢复 到 那个 
状况 。 任何 改变 道路 原 有 状况 的 行为 都 被 认为 是 建造 或 再 建造 而 不 是 维护 。 

《维护 指南 》 一 书 介绍 的 交通 部 维护 项 目 中 也 有 与 此 相 类 似 的 维护 准则 。 指 
南 中 将 维护 一 词 定义 为 ;“ 保 持 和 改善 州 并 离 速 公路 系统 以 最 小 的 成 本 达到 最 大 
限度 地 保护 其 最 初 投 资 的 状态 。” 

1977 年 8 月 ， 交 通 部 的 备忘录 规定 ， 从 1979 财政 年 度 起 ， 所 有 维护 活动 必 
须 符 合 以 下 先决 条 件 : 

(1) 公共 交通 的 安全 。 
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1) 提供 警告 危险 的 服务 。 如 向 公众 发 出 警告 和 使 公众 正确 认识 高 速 公 路 的 
和 危险 地 段 。 

2) 提供 保证 高 速 公路 安全 的 交通 控制 服务 。 包 括 ， 

第 一 ， 路 上 积 雪 与 积 冰 的 控制 。 消 除 路 面积 二 ， 在 路 面 撤 上 沙子 或 盐 粕 ， 装 
设 和 拆除 防 否 栅栏 。 

第 二 ， 全 号、 路 灯 和 急 刹 车 一 一 更 换 路 灯 、 交 通信 号 和 交通 标志 。 维 护 人 行 
道 、 控 制 场 和 路 标 。 

第 三 ， 公 路 护栏 的 安置 和 修理 。 

《2) 州 对 其 高 速 公 路 的 投资 。 

1) 修补 、 检 修 和 重 铺路 面 。 

2) RAMA CIERRA. ATARE, FERAL. 

3) 维修 桥 面 和 桥架 。 

4) 维护 高 速 公 路 的 排水 系统 。 

(3) 高速 公路 外 观 及 环境 的 保护 。 

1) 路 边 杂 草 的 清理 和 公路 沿线 草 与 灌木 的 控制 。 

2) 对 休息 区 进行 油 梁 、 修 理 、 清 扫 和 和 清除 杂 草 。 清 扫 高 速 公路 沿线 的 垃圾 。 

这 些 维护 工作 由 1 997 位 维护 工作 人 员 完 成 。 维 护 人 员 中 的 98% 被 指派 在 州 
里 6 个 区 的 现场 办 公 室 工作 。 这 些 区 又 分 为 小 区 ， 每 个 小 区 大 约 由 MARR, 
他 们 负责 维修 大 约 100 公里 的 高 速 公路 。 从 1973 年 起 州 维护 会 路 的 人 员 总 数 一 
直 没 有 什么 变化 ， 仅 下 降 了 一 个 百分点 。 

2， 维 护 高 速 公路 的 资金 来 源 

高 速 公 路 维护 的 资金 来 沽 于 州 的 高 速 公 路 基金 。 这 一 基金 由 机 动车 燃料 税 、 
四 驱 员 执 照 费 、 机 动车 辆 注册 费 和 特许 费 及 联邦 高 速 会 路 拨款 组 成 。 州 对 地 方 政 
府 的 拨款 及 高 速 公 路 建造 的 资金 也 来 源 于 此 。 

1978 财政 咎 度 ， 交 通 部 总 支出 是 26 040 万 美元 。 当 年 维护 支出 大 约 为 4 900 
万 美元 ， 为 总 支出 的 19%, 4 1973 财政 年 度 的 3 500 万 美元 相 比 ， 增 加 了 
39%。 但 在 同一 期 间 ， 通 货 脱 腑 率 为 43% ， 所 以 以 不 变 美 元 计算 1973 年 后 的 维 
护 支 出 实际 上 是 减少 了 。 

(1) 资金 在 各 维护 区 之 闻 的 分 配 。 

各 维护 区 劳动 力 所 需 数目 是 以 各 区 在 冬季 雨 雪 高 峰 期 扫除 积 雪 所 需 劳动 力 为 
依据 的 。 这 些 劳力 同样 负责 这 个 区 的 其 他 维护 工作 ， 分 配给 各 区 的 资金 是 与 它们 
的 工作 人 人 员 数 自 相 对 应 的 。 这 主要 是 因为 ， 交 通 部 预测 的 维护 支出 是 根据 现在 工 
作 人 员 历 史上 所 要 做 的 工作 量 ， 而 不 是 其 实际 所 完成 的 工作 量 。 
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支出 的 多 少 并 不 反映 各 区 交通 量 的 大 小 ， 尽 管 交 通 最 的 大 小 可 能 是 高 速 公路 
需要 维修 及 额外 修理 的 决定 因素 。 由 预算 癌 纽 约 分 局 进行 的 30 个 州 的 研究 ， 分 
析 了 美国 高 速 公路 的 维护 情况 。 这 项 研究 发 现 : 随 着 交道 量 的 增加 ， 每 公里 公路 
的 维护 费用 也 如 高 了 了 ， 实 际 上 ， 交 通 量 对 维护 费用 的 影响 非常 之 大 ， 以 致 在 配备 
人 员 、 设 备 或 其 他 资源 时 ， 都 不 得 不 考虑 不 同 地 区 的 光 通 密度 。 

这 一 结 沦 与 交通 部 分 配 资金 的 方法 是 相 矛 盾 的 : 这 一 了 矛盾 的 影响 在 第 一 维护 
区 的 高 速 公路 上 表现 得 尤其 明显 ， 如 网 11 一 1 所 示 : PKR AM 
37% 的 交通 量 , 但 它 的 工作 人 人 员 只 有 该 州 维护 大 员 的 2%， 仅 得 到 1977 年 财政 
年 度 维 护 预 算 的 23% 的 资金 。 如 人 们 所 料 ， 交 通 部 1976 年 有 关 高 速 公 路 充足 六 
的 报告 表明 ， 第 一 区 公路 的 充足 率 要 比 其 他 五 个 区 少 1$% 。 这 一 报告 所 依据 的 
因素 比率 是 : 路 基 是 否 适 当 ， 公 路 年 龄 ， 路 而 和 路 撒 的 状 部 和 宽度 ， 急 转弯 的 数 
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图 11 一 1 

说 明 ，1977 财政 年 度 ， 按 维护 区 域 划 分 的 高 速 公路 维护 职员 与 支出 。 

尽管 交通 部 在 1976 年 要 求 每 一 分 区 的 工作 人 员 上 报 所 积压 的 工作 ， 以 便 了 
解 每 个 区 的 主要 问题 地 段 。 但 这 积压 工作 的 情况 一 直 没 有 不 断 更 新 ， 以 反映 公路 
状 帝 的 变化 情况 和 已 经 完成 的 工作 ，、 所 以 基本 二 不必 决定 当前 急需 微 什么 。 

(2) 建议 。 

为 了 有 效 地 确定 和 处 理 州立 高 速 公路 存在 的 问题 ， 交 通 部 应 该 按照 各 区 高 速 
公路 的 数量 、 类 型 和 特点 ， 高 速 公路 的 交通 量 和 每 年 所 需要 完成 的 日 常 维护 工作 
量 来 分 配 各 区 所 需 的 工作 人 员 和 资金 

(四 ) 高 速 公路 维护 项 目的 经 营 效 果 

有 效 的 高 速 公路 维护 工作 会 使 道路 安全 及 尽 可 能 像 新 路 一 样 安全 并 有 助 于 减 
少 重建 的 需要 。 为 了 确定 本 州 高 速 公 路 的 维护 状况 ， 审 计 师 与 高 建 公路 职业 工程 
师 订立 合同 。 他 们 评估 了 通 往 邻 州 12 条 高 速 公 路 。 工 程 顾问 共 评估 240 公里 长 
的 万 速 公路 ， 其 中 州 内 的 和 邻 州 的 种 占 一 半 。 这 主要 是 为 了 便于 本 州 与 邻 州 的 
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工程 顾问 评估 了 每 个 抽样 挑选 出 的 公路 的 七 个 物理 特征 。 这 七 个 特征 是 按照 
交通 部 所 制定 的 先决 条 件 列 出 的 。 它们 包括 : 

(1) 信 叶 、 路 灯 和 人 行道 标志 ; 

(2) 会 路 护栏 ; 对 州立 高 速 公 路 上 投资 的 保护 ; 

(3) 路 面 ; 

(4) BRA: 

(5) BRR; 

(6) 排水 系统 ， 外 表 与 环境 ; 

(7) 杂 草 清除 ， 收 整 、 垃 圾 控制 和 休息 区 域 。 

交通 部 维护 项 上 是 的 其 他 特征 ， 如 危险 控制 、 雨 当 控 制 等 并 没有 包括 在 此 评估 
之 中 。 警 告 危 险 服 务 没 有 包括 在 内 是 因为 它 是 不 经 常 的 ， 两 、 雪 控制 没有 和 包括 在 
内 则 是 内 为 评估 工作 是 在 夏季 完成 的 。 

通过 将 所 评估 每 一 特征 的 状况 与 它 最 初 设计 的 状况 相 比 ， 顾 问 可 以 告诉 我 们 
不 恰当 的 维护 ， 道 路 建造 方式 的 不 同和 所 承担 运 箱 量 的 不 同 所 带 来 的 不 同 结果 。 
下 图 则 列举 了 顾问 所 进行 的 对 比 。 以 新 建 高 速 公路 状况 为 00%; 各 抽样 公路 的 
状况 根据 它 与 新 建 时 状况 的 相近 程度 以 百分比 的 形式 列 示 在 此 表 中 。 一 般 来 说 ， 
百分比 越 高 ， 它 所 反映 的 维护 工作 做 得 也 就 越 好 。 

We 11 一 1 所 示 ， 该 州 对 被 抽 公 路 的 维护 使 其 达到 了 新 路 的 81% ， 而 其 邻 
近 各 州 道路 维护 平 殉 为 新 路 的 83% 。 按 照顾 问 的 观点 ， 达 到 这 样 水 平 的 比率 总 
的 来 说， 这 些 道路 都 维护 得 很 好 。 但 顾问 指出 了 本 州 公 路 维护 存在 的 几 个 主要 问 
题 。 尤 其 是 路 面 与 路 肩 状 况 存 在 的 问题 ， 而 路 面 与 腹 户 维护 工作 的 好 坏 则 是 决定 
高 速 公 路 系统 的 保持 与 维护 状况 的 关键 因素 。 
表 1 一 1 本 州 及 邻 州 高 速 公路 状况 与 新 高 速 公路 对 脱 表 
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桥梁 83 
排水 系统 78 
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HEME BE. RRA 83 








各 项 特点 的 加 权 平 均 
说 明 : 吉 权 平均 考 虞 了 各 州 高 速 公 路 的 长 度 和 顾问 决定 的 每 种 特征 的 重要 特征 。 


1， 对 本 州 向 离 速 公路 系统 投资 的 保护 

维护 高 速 会 路 以 保护 本 州 对 它 的 投资 主要 涉及 保持 高 速 公路 的 路 面 、 路 肩 . 
桥梁 和 排水 系统 并 使 其 处 于 基 好 的 状态 。 但 与 其 他 各 州 相 比 ， 本 州 在 这 方面 做 得 
很 不 够 。 

(1) 路 面 。 

顾问 亲自 检查 了 每 个 被 查 道 路 的 路 曾 ， 并 用 “ 滚 路 器 ”( 一 种 测量 路 面 是 从 
sala se) 测试 了 它 的 光滑 应 ， 总 的 来 看 “ 滚 路 器 ”测试 的 结果 表明 本 州 
公路 路 面 比 其 他 州 的 要 平滑 一 些 。 但 顾问 发 现 了 一 些 问 题 。 这 些 问 题 与 本 州 没有 
向 邻 州 那样 经 常 地 对 路 面 进行 检查 有 关 。 这 些 问题 包括 ， 没有 填 平 裂 链 ,没有 重 
He MAR. 

本 州 计划 每 七 年 重 铺 一 次 高 速 公路 以 更 换 防滑 装置 ， 填 补 小 型 双 和 复原 路 
面 。 重 铺 主 要 有 两 种 类 型 常规 重 铺 〈 在 路 面 上 铺 上 沥青 ， 然 后 再 均匀 地 铺 上 碎 石 
T) 和 宙 械 重 铺 【 即 在 路 面 上 铺 上 一 层 厚 约 34 英寸 的 Blacktop) 这 两 种 重 铺 方 
式 所 维持 的 时 间 大 约 相 同 。 但 顾问 指出 ， 机 械 重 铺 会 更 带 来 湖 青 路 面 泛 油 问题 和 
减少 防滑 度 。 机 械 重 铺 的 成 本 也 大 大 高 于 常规 重 铺 ，。 机 械 重 铺 的 成 本 矢 公 里 为 
j1 700 美元 ， 而 常规 重 铺 只 需 4 500 美元 (1977 年 的 费用 )。 所 以 顾问 建议 交通 
部 对 机 械 重 铺 的 使 用 进行 重新 评估 。 

(2) HBA. 

路 肩 支撑 着 蜗 速 公路 的 边缘 并 为 紧急 停车 提供 了 安全 的 区 域 。 但 顾 亲 发 现 路 
羽 是 高 速 公路 中 维护 最 差 的 地 段 ,他 指出 了 两 个 主要 问题 :路 广 下 陷 和 路 肩 侵蚀 。 

路 肩 下 陷 与 侵蚀 可 能 是 由 子 过 往 车 辆 所 带 的 风 和 和 车辆 从 路 肩 开 过 而 造成 。 在 
那些 承受 过 多 运输 晤 的 草皮 和 砾石 路 肩 及 没有 很 好 维护 的 路 肩 ， 这 种 现象 发 生 的 
更 多 。 顾 问 所 办 查 的 本 州 路 肩 大 多 数 都 是 用 草皮 铺盖 和 用 砾石 铺盖 的 ， 而 其 他 两 
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州 则 是 用 建筑 材料 铺 筑 的 。 这 些 铺 筑 过 的 路 肩 得 分 较 高 ， 认 没有 下 陷 也 没有 被 侵 
乌 。 有 鉴于 此 ， 顾 问 建 议 本 州 对 铺 贷 路 肩 进行 成 本 效益 分 析 。 

有 两 个 州 已 经 对 此 进行 了 研究 ， 研 究 后 便 在 建造 高 速 公路 时 使 用 铺 筑 路 肩 ， 
这 便 高 速 会 路 每 天 分 划 多 承受 1 700 辆 和 3 000 辆 机 动车 辆 。 一 项 研究 表明 ， 铺 
贷 过 的 路 肩 比 砾 石 路 肩 圭 命 长 两 倍 ， 对 于 每 天 要 承受 1 700 辆 或 更 多 机 动车 辆 的 
融 速 会 路 米 说 ， 建 造 铺 筑 路 月 和 杠 应 的 维护 费用 较 低 。 

铺 筑 过 的 路 户 有 助 于 减少 事故 的 发 生 。 加 利 福 尼 亚 州 最 近 对 非 铺 筑 路 肩 的 研 
究 得 出 这 样 一 个 结论 ， 妈 双向 行车 道 的 高 速 公 路 每 年 少 承 担 5 000 辆 机 动车 的 运 
输 量 。 通 过 将 路 肩 鱼 筑 到 32 英尺 宽 后 ， 事 故 可 减少 35%, 

(3) BRR. 

顾问 共 检 查 了 75 座 桥 梁 。 通 过 5 个 州 的 联邦 桥梁 检查 报告 与 他 自己 的 发 现 
相 比 ， 本 州 所 检查 的 9 座 桥梁 上 都 有 从 缺 ， 没 有 反映 在 报告 中 。 这 些 欠 缺 包 括 超 
过 由 面 的 车 加 和 桥梁 以 及 桥梁 内 部 支柱 的 上 感化。 而 邻 州 的 63 座 桥 梁 没 有 发 现 除 
报告 之 外 的 从 缺 。 这 四 州 中 有 王 个 州 桥 梁 得 分 高 出 本 州 。 顾 问 建议 增加 检查 桥梁 
的 次 数 ， 以 便 查 出 和 解决 桥梁 上 出现 的 问题 并 消除 检查 报告 与 桥梁 实际 状况 存在 
的 不 一 致 。 

(4) 排水 系统 。 

排水 系统 与 路 面 路肩 一 起 使 水 从 路 上 排出 。 尽 管 本 州 被 在 高 速 公路 排水 系统 
得 分 高 于 邻 州 的 平均 水 平 ( 78% 对 75%)， 但 顾问 还 是 提出 了 排水 系统 存在 的 几 
个 问题 。 

2， 交 通 安全 控制 

交通 安全 控制 包括 高 速 公 路 上 的 信号 、 路 灯 、 人 行道 标志 和 公路 护栏 ， 所 有 
这 些 都 直接 影响 着 交通 者 的 安全 。 总 的 来 说 ， 顾 问 通过 检查 发 现 本 州 的 这 些 控制 
状况 好 于 邻近 各 州 。 

(1) RATT. fa SALAH. 

高 速 公路 维护 人 员 负 责 在 需要 的 地 方 安置 信 叶 、 路 灯 和 标志 并 使 它们 清晰 可 
见 。 顾 问 发 现 这 方面 的 维护 工作 做 得 较 好 ， 只 有 少数 地 方 发 现 路 灯 损 坏 和 缺少 信 
号 和 人 行道 标志 。 

(2) 公路 护栏 ， 

本 州 的 公路 护 恬 比较 普遍 ， 会 路 护栏 的 状况 基本 上 者 好 于 邻近 各 州 。 

(3) 外 表 和 环境 的 保护 ， 

本 州 道路 维护 人 员 同 样 对 路 边 环境 负责 ， 这 个 责任 包括 清除 杂 草 、 修 整 路 
面 、 清 扫 垃 私利 提供 休息 地 。 顾 问 发 现 ， 这 些 方面 的 工作 ， 本 州 敌 得 出 回 样 好 守 
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邻近 各 州 。 

3， 对 高 速 公路 状况 的 居民 调查 

为 了 取得 道路 使 用 者 对 本 州 高 速 公路 维护 状况 的 看 法 ， 审 计 师 们 进行 了 一 顶 
调查 。 这 一 调查 的 对 象 是 车 辆 可 机 ， 共 询问 了 233 位 本 机， 调查 的 结果 见 表 
11—2. 









































表 11 一 2 可 机 对 州立 高 速 公 路 的 看 法 
市 民 调 查 结果 
顾问 的 意见 一 一 
高 速 公 路 的 特征 eth 司机 的 意见 a 
bet a ”无 意见 不 注意 的 原因 
交通 控制 、 , 
冰雪 控制 没有 评价 7.8 10.2 19 BOR RCT RET, m 
高 速 公路 的 信号 | 80 70.3 28.3 1.4 es 
人 行道 标志 | ”80 | 74.9 23.0 2.1 EEM l 
公路 护栏 90 没有 询问 ee 
对 投资 的 保护 a . SO 
He | 87 ， 50.5 47,7 1.8 | SREB, RRR AE 
WA 6 | 470 44.6 8.4 ”| 没有 或 太 窜 ,其 他 诛 因 
桥梁 83 没有 询问 | 
排水 系统 78 | 没有 询问 
外 表 及 环境 :清除 话 g3 | ga 28 7 4 | 清除 条 章 HIRR, BEE 
A ,控制 垃圾 .整修 ?| | 其 他 原因 





顾问 对 路 面 打 分 相对 高 一 点 ， 这 是 因为 这 一 分 数 反 映 的 主要 是 上 路面 的 光滑 
E, MRAM TI bie a eA et, ESA KIL 
题 。 如 表 所 示 被 调查 司机 中 有 47 UA AM TEBE SG OE, 

被 调查 的 司机 基本 上 同意 顾问 对 路 肩 的 看 法 。 大 窑 数 司机 说 路 谋 过 于 狭 容 ,不 
平 或 太 了 嘴 。 改 至 有 些 高 速 公 路 还 没有 路 让 。 其 他 的 司机 都 抱 怒 狭 宰 和 没有 铺 筑 的 路 
月 太 不 安全 ,尤其 是 在 紧急 情况 下 。 对 其 他 方面 的 状况 ,司机 们 基本 上 是 满意 的 。 

4. 建议 

交通 部 应 对 本 州 所 有 每 天 承担 1 700 辆 机 动车 运输 量 的 高 速 公 路 的 建造 和 维 
护 路 肩 的 费用 进行 评 居 。 在 研究 的 基础 上 ， 交 通 部 应 制定 出 计划 ， 在 那些 路 肩 洲 
用 太 高 和 安全 问题 突出 的 地 方 铺 筑 路 肩 , 

“5, 高 速 公路 维护 费用 
顾问 的 发 现 表 明 ， 本 州 高 速 公路 的 维护 状况 与 邻 州 相近 。 但 1977 ARER, 
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本 州 用 于 公路 维护 上 的 费用 高 达 46 000 方 美元， 而 同期 邻 州 的 平均 维护 费用 仪 
有 32 100 万 美元 。 这 就 引起 了 以 下 疑问 : 本 州 与 邻 州 相 比 维护 费用 差距 是 怎样 
形成 的 ?为 什么 会 在 同等 水 平 服 务 的 情况 下 ， 却 比邻 州 多 花 43% AEP An 
何 使 本 州 的 高 速 公路 维护 项 四 更 有 效 并 最 终 控 制 或 降低 维护 费用 ?为 了 回答 这 些 
问题 ， 审 计 师 将 本 州 的 维护 费用 及 业务 状况 与 邻 州 及 国内 正常 情况 进行 了 比较 。 

为 了 保证 各州 维护 项 目的 可 比 性 ， 审 计 师 只 对 那些 使 高 速 公路 状况 保持 相册 
的 维护 活动 所 花费 的 费用 进行 了 比较 。 却 这 里 的 维护 活动 是 使 公路 保持 或 恢复 色 
原 有 的 状态 的 活动 。 由 于 全 国 各 州 对 高 速 公路 的 建造 和 维护 定义 的 不 同 ， 所 以 作 
以 上 的 规定 是 十 分 必要 的 .人 饮 如 有 些 州 瑶 定 ， 维 护 工 作 只 要 承包 出 去 便 视 同 建 
造 。 而 在 男 一 州 ， 维 护 人 员 同 样 还 做 着 筑 路 工作 。 为 减少 沦 淆 ， 审 计 师 们 以 美国 
高 速 公路 和 交通 局 协会 对 维护 的 定义 为 依据 来 确认 维护 活动 并 仅仅 是 实际 的 维护 
了 业务 活动 。 

《1) 支出 方式 。 

本 州 维护 预算 中 花费 在 三 类 基本 维护 业务 上 上， 这 二 类 业务 是 ; 交通 安全 控 
制 、 对 投资 的 保护 及 对 外 表 和 环境 的 保护 。 本 州 用 于 交通 安全 控制 和 外 表 与 环境 
维护 活动 的 预算 支出 较 少 。 而 用 于 对 商 速 公路 现存 投资 保护 BRA. BA, 
桥 汪 和 排水 系统 } Tm RAAB YK, 

为 了 更 为 详细 地 找 出 本 州 的 维护 业务 开支 高 于 邻近 各 州 的 原 央 ， 审 计 师 们 计 
算 了 一 是 绯 护 活 动 的 单位 费用 。 如 扫除 每 公里 路 面积 雪 与 冰 的 费用 或 维护 每 公里 
路 肩 的 费用 。 计 算 的 结果 如 表 11 一 3 所 示 。 


$ 11 一 3 1977 财政 年 度 单 位 费用 
木 州 单位 费用 (美元 ) | 孝 州 单位 费用 的 平均 水 平 【 美 元 ) 





144 

















根据 对 1977 财政 年 度 单位 费用 的 计算 ， 本 州 在 冰雪 控制 、 人 行道 标志 、 清 
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Ree SHR SA Se. RASA AR. BR. BE 
等 方面 的 支出 却 远 远 高 于 邻 州 。 例 如 ， 本 州 用 于 维护 每 公里 路 面 的 费用 为 937 美 
元 ， 上 几乎 是 邻 州 的 2.5 悦 ， 尽 管 前 面 说 过 本 和 州 的 路 面 状 况 非常 好 ， 实 际 上 ， 其 他 
各 州 的 路 而 也 没有 存在 什么 严重 问题 。 本 州 用 于 维护 路 户 和 桥梁 的 费用 也是 邻 州 
的 两 们 ， 同 时 它们 的 小 衣 还 存在 着 几 个 严重 问题 。 四 个 邻 州 中 有 三 个 州 的 桥梁 状 
况 也 很 好 。 

尽管 影响 维护 费用 的 因素 很 多 ， 但 审计 师 们 发 现 本 州 费用 高 主要 有 两 个 原 
因 ， 即 本 州 广泛 的 重 铺路 面 项 目 和 缺少 对 劳动 节约 型 设备 的 投资 。 

(2) 本 州 高 速 公路 上 重 铺路 商业 务 。 

1977 财政 年 度 ， 本 州 用 于 踏 面 维护 的 总 预算 费用 上 比 其 他 方面 的 维护 都 比 高 ， 
高 出 2 120 FETCH 46%。 本 州 用 以 修补 路 面 的 费用 比邻 州 平均 水 平 高 出 2 售 ， 
铺 平 的 费用 则 是 邻 州 的 3 倍 ， 其 原因 就 是 本 州 修理 路 而 业务 效率 太 益 。 

第 一 ， 关 于 修补 路 向 业务。 

在 路 曙 情 平 之 前 ， 必 须 将 路 而 的 裂 链 及 下 陷 部 分 进行 填补 。 而 且 油 修 过 的 路 
让 [往往 在 一 年 内 就 需 构 修补 ， 并 且 在 下 次 铺 平 之 前 一 直 需 要 定期 的 修补 。 这 一 上 
作 既 可 由 人 工 完成 也 可 出 修补 机 器 来 完成 ， 而 机 器 修补 和 出 于 所 需 人 力 少时 间 短 ， 
所 以 -一 般 来 说 它 的 费用 也 小 ;邻近 各 州 大 多 数 采 取 机 嚣 修补。 例如，1977 财政 
年 度 ， 本 州 养路 工 用 沥青 和 雁 石 铺 平 路 面 的 帝 用 较 高 ， 人 前 其 原因 就 是 在 铺 平 之 前 
他 们 还 做 了 修补 工作 。 例 如 ，1977 财 下 年度， 本州 铺 平 高 速 公路 的 总 长 度 约 为 
1 069 公里 ， 而 分 近 各 州 的 平均 水 平 仪 为 547 公里 。 这 样本 州 所 要 做 的 履 补 工作 
也 几乎 是 邻 州 的 2 人 税 、 这 就 使 得 这 一 过 程 的 人 人 力 物 力 六 用 大 大 增加 了 。 

本 州 可 以 通过 采用 其 他 州 的 做 法 来 降低 它 的 路 面 重 铺 成 本 ， 并 使 成 本 与 邻 州 
的 水 平 更 为 接近 。 这 可 以 通过 了 两 个 步骤 来 完成 ， 即 增加 本 州 的 翻修 项 目 和 改变 小 
州 的 路 面 修理 方法 、 

第 二 ， 增 加 本 州 的 翻修 项 目 。 

SRE RRR NT, 但 从 长 过 观点 看 ， 它 的 费用 劫 要 低 一 点 。 因 

它 的 寿命 是 后 者 的 3 倍 ， 而 在 千 命 期 内 也 不 怎么 需要 维 势 。 审 计 师 们 计算 了 每 
PEPPA SAA E Lasak pire. ADRAR 
H, 后 者 所 需 年 维护 费用 约 为 3 808 美元 。 比 前 者 的 所 需 什 维护 费用 少 5% ， 如 
有 果 减 去 用 于 翻修 的 联邦 拨款 ， 州 所 费 的 一 修 路 面 费 用 就 更 低 了 。 

Dos aha ne 但 以 后 年 度 相应 减少 的 维护 费用 
是 以 纺 补 这 一 增加 额 了 。 而 共 ， 本 州 的 支出 是 分 州 希 眉 路 面 半 均 水 平 的 两 售 。 前 
者 每 公里 为 86 903 美元 ， 所 里 为 42 713 美元 。 
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第 一 ， 改 变 本 州 的 路 面 收 补 方式 。 

更 多 地 翻修 路 面 必 然 大 大 降低 修补 路 面 的 费用 ， 央 为 它 会 减少 必要 的 准备 工 
作 ， 本 州 的 修补 费用 同样 高 于 邻 州 的 水 平 ， 这 基因 为 它 采 用 的 是 劳动 密集 型 的 人 
十 修补. 通过 购买 必要 的 机 械 修补 设备 ， 本 州 可 以 进一步 降低 修补 成 本 。 

如 条 术 州 在 以 上 两 方面 进行 改进 ， 审 计 师 们 预计 可 以 将 维护 路 面 所 需 人 数 减 
少 129 A, 

(3) 缺少 对 劳动 节约 型 设备 的 投资 ， 

导致 高 速 公路 维护 费用 较 高 的 另 - :个 原因 是 ,本 州 用 于 设备 上 的 投资 少 于 邻近 
各 州 。1977 财政 年 虐 ,本 州 用 于 语 备 的 文 出 仅 占 总 预算 的 14 入 ,而 邻近 四 州 的 平均 
IKEA 20%. ATA aa 1978 年 6 月 进行 的 对 50 个 州 的 研究 发 更 ,那些 投资 于 
设备 文 出 十 总 预算 比例 较 高 的 州 ,它们 用 于 维护 每 公里 路 面 的 支 内 也 相当 的 少 。 审 
计 师 对 所 说 五 州 的 分 析 表 明 投 备 投资 支出 与 每 公里 维护 费用 之 问 有 着 赣 切 的 关系 。 

审计 师 们 发 现 ,本 话 设 备 的 使 用 年 限 也 超过 美国 州立 高 速 公路 和 运输 局 协会 所 
规定 的 标准 。 使 用 年 限 长 虽然 减少 了 设备 姐 资 方面 的 支出 ,但 却 提高 了 设备 处 于 绯 
修 的 时 间 。 本 州 设备 在 使 用 期 约 有 平均 24% 的 时 间 处 于 维修 状态 。 对 纽约 州 的 研 
究 表 明 , 设 备 处 于 维修 状态 时 间 超 过 12% 便 会 天 大 提高 每 公里 的 维护 费用 。 

如 果 本 州 更 多 地 投资 于 现代 化 芳 劲 节 药 型 设备 并 增 析 翻修 项 目 和 减少 机 械 铺 
平 ， 将 可 以 使 维护 所 需 人 力 和 和 萎 动 费用 大 大 降低 ， 

审计 师 们 预测 ， 如 果 将 维护 人 员 缩 减 人 到 其 他 州 的 规模 ， 竺 上 各州 需 上 要 维护 公 
路 长 庆 的 差异 ， 本 州 可 将 维护 人 员 减 少 370 人 ， 这 样 每 年 便 可 节约 工资 、 津 贴 支 
出 约 为 380 万 美元 。 利 用 这 笔 节约 额 ， 本 州 可 以 每 年 增加 更 新 设备 120 万 美元 ， 
并 将 节省 的 260 万 美元 用 于 本 州 路 面 翻 收 的 最 初 支出 。 

(4) 建议 。 

建议 交通 部 应 制定 - -个 五 生计 划 以 减少 铺 平 项 目 ， 进 而 碱 少 为 铺 平 准备 的 修 
外 时 间 。 交 通 部 同样 还 应 制定 出 一 个 削减 370 名 维护 工作 人 员 的 计划 ， 利 用 这 些 
节约 额 ， 交 通 部 可 以 购买 更 现代 化 和 劳动 节约 型 设备 ， 增 加 交通 部 的 翻修 项 月 。 

CHS ER: RE. 布朗 等 车 : 《政府 绩效 审计 》， 中 国 财政 经 济 出 版 社 ， 
1992.) 











绩效 审计 是 公共 部 门 改进 绩效 的 一 个 重要 方法 ， 奋 这 个 案例 中 ， 审 计 部 门 是 
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如 何 对 公共 部 门 的 管理 绩效 进行 衡量 的 ?和 攻 用 了 哪些 方法 进行 绩效 衡量 ? 
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| 第 lz 


公共 管理 硕士 {MPA 系列 教 林 


公共 管理 的 新 策略 


现代 政府 组 织 普遍 濒临 更 为 复杂 的 和 挑战 性 的 环境 。 公 共管 理 如 果 要 达成 晶 
标 ， 求 得 组 织 的 生存 、 发 展 与 繁荣 ， 便 要 不 断 的 创新 。 政 府 创新 涉及 党 个 层面 ， 
如 观念 的 创新 、 制 度 的 创新 、 结 构 的 创新 、 收 策 的 创新 等 等 ， 其 中 公共 管理 的 技 
术 与 方法 亦 要 不 断 创 新 ， 方 能 有 效 地 实现 管理 目标 。 正 所 谓 “ 工 欲 善 其 事 ， 必 先 
ARE” 

现代 管理 理论 和 实战 的 发 展 ， 特 别 是 企业 管理 中 已 经 成 熟 的 管理 技术 和 方 
法 ， 为 政府 管理 方法 和 工具 的 创新 提供 了 许多 新 思路 ， 同 时 ， 公 共 部 门 亦 开 始 重 
视 并 利用 先进 的 企业 管理 方法 于 政府 之 中 ， 以 求 得 更 好 的 绩效 。 

小 章 简要 介绍 一 些 在 现代 公共 管理 中 普遍 采用 的 新 的 策略 。 


重点 问题 





9 公共 服务 的 民营 化 

e 非 营 利 组 织 与 公共 服务 

9 日 标 管 理 在 公共 部 门 的 应 用 

s 公共 服务 的 质量 标准 与 政府 全 面 质 量 管理 
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e 公共 管理 的 顾 容 导向 
12.1 公共 服务 的 民营 化 


民营 化 的 意 酒 

WEHE (Privatization), de Ane RR (Private Sector) 参与 公共 
ARS HAE Pe BR Lae. TR A. BCT ABP) aH at 2 24) 9b (Contracting 
Out) 、 业 务 分 担 (Load Shedding)、 共 同 千 产 (Co-Production) WARE hil De- 
Regulation) 等 方式 ， 将 部 分 上 职能 转 由 民间 部 门 经 营 ， 众 政府 斋 承 担 财 政 筹措 、 
业 筋 监督 ， 以 及 绩效 成 败 的 页 任 。 

公共 服务 民营 化 的 主要 目的 在 于 两 个 六 页 : 一 是 利用 市 场 经 济 的 “经 济 原 
则 ”与 “ 效 举 原则 ”改善 六 提高 政府 公共 服务 的 水 平和 质量 ; 二 :是 针对 菜 些 政 
府 耻 能 和 政府 业务 ， 给 予 删 减 或 终 正 ， 以 此 第 小 政府 活动 稳 政 府 职 能 的 邦 导 。 学 
EW (J. Sundquist, 1984) A5, BERR €46 (True Privatization) 
FAERIT A ERER MERR, PEES SM EL RE 9 22) BE Pr RA h RRR 
真正 的 民营 化 ， 上 于 不 会 造成 政府 角 芭 的 消失 ， 而 只 是 减少 了 政府 活动 的 范围 。 内 
为 政府 仍 要 承担 政策 说 服 、 政 策 规划 、 目 标 制定 ， 监 督 标准 拟定 以 及 执行 、 评 佑 
及 修正 等 态 能 ， 因 此 ， 民 营 化 的 成 功 ， 是 建立 在 一 个 健全 的 政府 纺 能 的 基础 上 。 

AT STR Ei ePIC. MAR AKA, WOH 
(public choice) BRIG AGE, UCAS RRA AS be TH a oe Ze, EB A PR BS 
BS New REPO RPE ARRENAR MRA 
种 程度 的 “再 市 场 化 ”(Re-Marketization)。 他 们 认为 通过 民营 化 方式 ,可 以 减少 富 
PRK He AYE CoE \ 政 府 的 过 度 膨胀 ,可 以 所 高 政府 公共 服务 的 品质 与 效能 。 

民营 化 的 反对 者 则 认为 ， 民 营 化 不 但 会 侵害 主权 的 完整 性 ， 而 生还 会 腐 乙 氏 
主 政治 的 根基 。 因 为 ， 民主 政 治 的 基础 访 是 政治 社 群 意识 (A Sense of Political 
Coemmtnityy， 民 党 化 会 动 播 这 种 整体 意识 。 另 外 ， 市 场 组 织 的 营利 取向 ， 亦 容 
易 使 公共 服务 在 效率 的 观念 下 ， 和 忽略 公共 页 任 和 公共 利益 。 

从 现实 来 看 ， 尽 管理 沦 上 存在 广泛 的 争论 . 但 民营 化 成 为 各 国 行政 收 革 不 可 
缺少 的 一 个 策略 ， 这 又 是 一 个 基本 事实 。 


民营 化 的 类 型 
“EF PER (Savas, 1992) 认为 民 昔 化 有 以 下 几 种 基本 类 型 。 
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1. 撤资 

公营 事业 或 资产 移 转 之 氏 问 。 此 种 移 转 型 之 民 草 化 可 经 市 出 壤 (Se), 无 
fee (Free Transfer) 及 清理 结算 (Liquidation) 等 策略 进行 。 而 出 售 及 无 偿 
移 转 的 对 象 可 以 是 事业 机 构 现 有 的 员工 、 产 品 的 使 用 者 或 服务 对 象 、 社 会 大 众 ， 
以 及 市 场 F 现 有 的 其 他 私人 人 企业， 或 事业 机 构 床 有 之 所 有 人 【Prior Owner). m 
对 于 经 营 绩效 不 佳 的 公车 事业 ， 则 可 通过 削减 预算 、 头 闭 工 厂 ， 以 及 出 售 资产 等 
方式 使 之 退出 市 场 。 

2. 委托 

政府 部 门 委 托 私营 部 门 部 分 或 全 部 财 货 与 服务 的 生产 活动 ， 但 政府 继续 承担 
监督 的 献 任 。 牙 府 委 托 外 包 的 形式 有 : 

(1) ZARE (Contract Out)。 即 政府 将 部 分 货品 或 服务 委托 请 民间 提供 办 
理 。 

(2) 特许 权 (Franchise}。 指 由 政府 提供 给 秘 营 部 门 ， 如 水 电 、 此 斯 及 交通 
运输 业者 经 营 权 ， 但 政府 保留 “价格 率 之 核准 权 ”， 而 费用 由 使 用 老人 待 费 。 如 申 
请 者 超过 一 家 ， 则 可 在 竞标 的 情形 下 ， 由 民众 、 政 府 共同 决定 核准 权 。 

(3) 补助 (Grant)。 妈 由 政府 通过 免税 、 低 利 贷 款 、 直 接 补 助 等 形式 ， 以 形 
成 “诱因 操作 ” (Manipulations of Incentives) 

(4) WHF 《Voucher)。 由 政府 核发 给 有 资格 使 用 的 民众 ， 以 指定 消费 某 类 
货品 《如 食物 、 房 租 )。 通 常 社会 福利 救济 就 是 通过 此 种 方式 来 实施 。 

(5) 强制 (Mandate)。 是 用 政府 以 命令 的 方式 要 求 私营 部 门 支付 强制 性 的 
服务 ， 如 失业 保险 金 ， 即 是 由 私营 部 门 为 支付 分 担 或 共同 承担 若干 社会 安全 责 
任 。 

3. BK 

当 大 众 认 为 政府 所 提供 生产 或 服务 不 能 满足 社会 的 需求 ， 而 民间 私营 部 门 则 
意识 到 此 种 需求 时 ， 私 营 部 门 就 可 替代 政府 提供 某 种 生产 或 服务 ， 以 满足 社会 大 
RHR. PRERA: 

(1) REAR AZ BIE (Displacement by Default), M4HA6EE AMIE, 
而 警方 又 明显 不 足 时 ， 就 可 由 民间 保安 公司 替代 。 

(2) 退 离 之 替代 【Displaccment by Withdrawal), ATTRA MER be 
GAM IK, ASS TARA PRE A, DAA ARIE. 

(3) RRB FR Displacement by Deregulation), BARES REIT, 
元 许 私 和信 企业， 对 原本 由 公有 独占 的 市 场 环 境 进 行 竞争 和 挑战 。 
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et si 
论 是 从 理论 还 是 实践 上 来 看 ， 民 营 化 的 确 存 在 许多 优点 ， 这 些 优点 主 紫 体 
现在 Deh : 
(1) REER, FEAT EAT VLG FT Pe BR AE PE Se 
公共 服务 的 竞争 性 外 包 平 均 降 低 25% ~ 30% ABCA (Seidenstate, 1996, 
469)。 美 国学 者 奥 斯 本 等 人 在 《政府 再 造 》 一 书 中 提出 了 许多 地 方 政府 民营 化 成 
SAR BATE. RAZR AN RARE RAR Git. 英国 航空 公司 ， 
ey 从 1979 年 上 起， 英国 政府 每 年 增 加 50% AULA 
(2) 提高 服务 质量 。 美 国都 市 研究 所 比较 肯塔基 州 和 马萨诸塞 州 的 公 、 私 矫 
正 机 构 ， 发 现 秘 人 机 构 有 些微 的 进步 ; 在 飞机 场 ， 大 傣 速 寄 系 统 ， 以 及 港口 的 经 
营 方 面 ， 私 人 部 门 比 公共 部 门 的 确 有 较 高 的 服务 水 准 ; 在 社会 服务 领域 ， 非 党 利 
组 织 所 承包 的 服务 比 公共 部 门 提 供 的 服务 好 。 
(3) 选择 机 会 增加 。 通 过 会 共 服务 的 民 彰 化 ， 政 府 的 政策 可 以 促进 不 同 输送 
系统 的 发 展 ， 使 公民 可 以 有 选择 服务 的 机 会 
(4) 整合 民间 资源 用 于 国家 发 展 。 公共 服务 的 民营 化 ， 也 可 以 解决 政策 资金 
不 足 、 管 北 不 足 、 管 理 能 力 不 足 等 问题 ， 有 效 她 将 民间 资源 整合 到 国家 发 展 之 
中 。 
(5) 示范 效果 。 由 于 大 部 分 全 其 服务 不 具有 市 场 伴 ， 缺 过 竞争 的 压力 ， 借 由 
公 长 服务 的 民营 化 ， 可 以 对 政府 及 政府 人 员 造 成 卜 力 ， 促 使 他 们 改进 绩效 。 
但 是 ,任何 事 傅 都 是 有 一 利 必 有 -上 丙 。 公 共 服 务 的 民营 化 亦 多 有 限制 ， 也 在 
在 许多 大 家 诉 病 的 缺点 。 从 其 限度 来 看 ， 由 于 政府 部 门 与 市 场 部 门 在 本 质 上 的 差 
任 、 政 府 的 许多 业务 和 服务 很 难民 营 化 ， 如 会 有 国家 主权 的 业务 和 事 关 固 家 安全 
的 业务 共 次 ， 民 营 化 可 提供 的 “信息 的 详细 性 ”对 于 可 以 采用 此 种 类 型 的 民间 
化 ， 亦 均 有 不 同 限制 ， 即 使 杖 力主 张 民营 化 的 萨 维 斯 在 讨论 民 昔 化 的 必 归 条件 时 
即 指出 诸如 扯 约 外 包 必 须 被 使 用 在 外 包 的 工作 内 容 、 预 期 工作 成 就 的 衡量 方式 、 
监督 方式 守信 息 的 充分 了 解 的 基础 之 上 . 
至 于 员 背 化 在 现实 寺 可 能 导致 的 问题 ， 主 要 有 以 下 几 个 方面 : 
(1) 关于 会 共 责任 问题 。 民间 组 织 的 僵 利 取向 ， 可 能 使 民营 化 的 公共 服务 ， 
在 最 高 效率 、 最 低 成 本 的 指导 下 ， 忽 上 略 广 社会 责任 与 公共 利益 。 
(2) 特权 与 贪污 。 民 营 化 可 能 因 自 利 的 承包 商 或 代理 人 贪污 或 假公济私 等 法 
治 不 健全 的 状况 ， 民 营 化 为 不 法 的 官商 匈 结 提供 了 便利 条 件 。 
(3) 公共 服务 的 不 公正 。 在 全 共 服 务 转 至 民间 机 构 后 ， 使 用 者 的 付费 能 力 将 
决定 其 获得 服务 的 数量 和 和 质量， 而 对 于 付费 能 轧 低 者 或 无 能 力 付 费 首 ， 往 往 只 站 
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得 到 较 低 等 的 服务 ， 导 致 社会 服务 等 级 化 。 

(4) 规避 与 用 。 民 和 营 机 昼 对 于 不 具 经 济 效益 的 公 其 服务 ， 则 取 蕊 规 辟 ， 南 只 
进行 较 有 利 的 事项 。 癌 营 者 关心 的 仅 是 利润 的 获得 ， 故 其 所 提供 的 公共 服务 无 法 
满足 社会 会 下 性 与 社会 外 部 利益 | 

(5 管理 问题 。 在 民营 化 过 程 中 ， 因 信息 不 对 称 诛 因 ， 政 府 部 门 往往 缺乏 对 
RATAN AME, TESOL, MARNE “RUE” AR. 


12.2， 非 营利 组 织 与 公共 服务 


传统 上 的 公共 行政 与 公共 管理 ，- 一 直 未 能 打破 “政府 管制 ”与 “市 场 机 制 ” 
这 丙种 柑 筷 对立 的 思维 定式 、-- 直 比较 忽视 公民 参与 的 重要 性 。 随 着 “政府 失 
灵 ” 和 “市 场 失灵 ”， 非 营利 组 织 在 公共 服务 和 公共 管理 中 扮演 着 十 分 重要 的 角 
fi. 为 公共 服务 和 公共 管理 提供 了 不 同 于 传统 的 新 途 答 。 


非 营 利 组织 的 性 质 

FJA PEA (Non Profit Crganization)， 一 向 有 不 局 的 称谓 ， 如 蓄 蔷 部 
门 《Charitable Secetor)、 和 独立 部 门 (Independent Sector), id BRB] (Voluntary 
Sector), A R Ij ¢ Tax-exempt sector). JE Be HS 40 42 { Non-Government 
Organization) “TP. APIA AA, BRR LA 
Za EAR LN AMARA ARES Tal, 但 从 近 些 年 来 的 研究 和 出 版 的 著作 
来 看 ， 非 营利 组 织 这 个 省 词 为 较 多 的 学 者 所 使 用 ， 

何谓 非 营 利 组 织 。 其 界定 也 不 统一 。 根 据 美国 联邦 国内 税法 ， 对 于 合乎 免税 
规定 的 下 营利 组 织 ， 曾 作 过 以 下 定义 : “ 非 营利 组 织 本 质 上 是 一 种 组 织 ， 限 制 其 
将 净 盘 余 分 配给 任何 监督 与 经 营 该 组 织 的 人 ， 诸 如 组 织 的 成 员 、 董 事 或 理事 等 ”, 
也 就 是 说 ， 非 营利 组 织 受到 不 分 配 租 余 的 限制 。 根 据 美国 税务 部 门 的 统计 ， 在 美 
国 适 用 税法 501 条 款 规 定 的 非 营 利 组 织 多 达 575 000 A, 联合 国 国家 会 计 系统 也 
曾 从 收 人 来 源 方面 界定 织 织 的 性 质 ， 该 系统 将 经 济 活动 归 类 为 五 个 部 门 : 非 财务 
法 人 、 财 务 法 人 、 收 府 、 家 庭 、 非 营利 部 门 ; 其 中 非 营利 部 站 的 收入 并非 来 名 市 
场 上 财 货 与 劳务 的 销售 ， 而 是 会 员 与 支持 者 的 赞助 。 有 的 学 者 从 功能 的 角度 来 界 
定 非 营利 组 织 , 认 为 韭 营 利 组 织 是 满足 公共 目的 的 ， 实 现 社会 公 善 的 私人 组 织 。 
不 过 有 学 者 认为 公共 目的 一 词 太 过 宽 沁 ， 

虽然 对 非 上 党 利 组 织 的 定义 有 差异 , REA -HERRE BRET 
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(Salamon, 1992) 认为 ， 非 萌 利 组 织 可 以 归结 为 六 个 特色 : 

(1) 正式 的 组 织 ， 它 必须 有 茶 种 程度 的 制度 化 ， 临 时 和 非 正 式 的 民众 集合 并 
不 是 非 营利 组 织 。 非 营利 组 织 同时 要 得 到 国家 法 律 的 合法 承认 ; 这 种 法 人 资格 ， 
AEA SEITE BY AR E 

(2) 民间 的 组 织 。 它 必须 与 政府 组 织 分 升 ， 既 不 是 政府 组 织 的 部 分 ， 也 不 由 
睹 府 官员 鞠 任 的 基金 会 所 管理 。 但 这 并 不 意味 着 非 营 利 组 织 不 能 接受 政府 的 明显 
ER, RAE ARRAS; 最 主要 的 在 于 它 在 基本 结构 上 是 民间 组 织 ， 
不 能 为 政府 控制 。 

(3) 非 利益 的 分 配 。 它 不 是 专 为 本 身 组 织 生 产 利 润 ， 非 营利 组 织 在 特定 的 时 
问 中 聚集 利润 ,但是 要 将 其 使 用 在 机 槐 的 基本 任务 ， 而 不 是 分 配给 组 织 内 的 财源 
HES, PRES MAAS AAD ERK ACA, 

(4) 目 己 治理 ， 非 营利 组 织 能 监控 他 们 自己 的 活动 ， 它 们 有 内 部 的 涂 理 程 
序 ， 和 而 不 接受 外 在 团体 的 控制 ， 

(5) 志愿 性 的 团体 。 非 营利 组 织 包括 某 些 程度 的 志愿 参与 机 构 活 动 的 导 3 引 或 
是 事务 的 管理 ， 特 别 是 志愿 人 员 组 成 负责 领导 的 董事 会 。 

(6) 公共 利益 的 属性 ， 非 营利 组 织 为 公共 目的 服务 ， 并 提供 公共 财 ， 

据 此 ， 我 们 上 吉 以 将 非 营利 组 织 界 定 为 : 组 织 设立 的 日 的 不 在 于 效 皮 利润 ， 则 
净 租 余 不 得 分 配 ， 由 自愿 人 员 组 成 的 ， 实 现 自我 管理 的 ， 具 有 独立 、 公 共和 民间 
PEM ZA SBR HA 








非 营利 组 织 的 类 型 

非 营利 组 织 的 分 类 外 是 一 项 十 分 困难 的 十 作 。 有 联合 国 的 国际 标准 ]` 业 分 类 系 
统 (The UN International Standard Industrial Classification) 曾 将 世界 各 国 的 经 济 
活动 划分 为 名 个 组 别 ， 其 中 非 营利 组 织 为 其 中 一 组 。 依据 该 分 类 系统 ， 非 营利 
HATATA: (D 教育 : 小 学 、 中 学 、 高 中 以 上 、 成 人 教育 或 其 他 ; (2) 健康 
与 社会 工作 : 如 健康 服务 、 社 会 十 作 活动 等 ，(3) 其 他 社区 社会 与 个 人 服务 活 
动 ， 如 卫生 、 商 业 、 贸 易 、 娱乐 、 新闻、 图 书馆 、 运 动 等 。 该 分 类 最 大 的 问题 在 
TAMURA HS BSE RERI . 

欧洲 共同 体 在 联合 同 分 类 的 基础 上 ， 制 定 了 网 共 体 经 济 活 动 的 一 般 工 业 分 类 
标准 (The European Communities General Industrial Classification of Economic 
Acetivities}。 在 此 标准 中 ， 将 非 营利 组 织 绍 分 为 : 《1) 教育 : 高 中 以 上 、 中 小 学 、 
托儿所 等 ; (2) 研究 发 展 ，(3) 医疗 健康 : 医院 、 疗 养 机 构 、 牙 医 、 普 医 ; (4) 
娱乐 文化 : 娱乐 、 图 书馆 ， 博物馆 、 动 物 园 、 运 动 等 ; (5) 其 他 公共 服务 : 社会 
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习作 、 专 业 协 会 、 宗 教 组 织 等 . 


在 各 种 分 类 当中 ， 非 此 利 级 织 国 际 分 类 (The International Classification of 


Nonprofit Organization) 是 一 个 受 人 们 重视 的 分 类 标准 。 该 系统 将 非 营 利 组 织 分 
为 12 KE: ， 


(1) 文化 娱乐 ; 文化 艺术 、 体 闲 娱乐 IRF ARABS 

(2) 教育 研究 ， 中 小 学 、 高 中 以 上 ， 其 他 教育 ， 教 育 研究 等 

(3) 健康 : 人 突 院 康复 、 医 疗 机 构 、 心 理 健 康 与 咨询 ， 其 他 健康 服务 ; 
(4) 社会 服务 : 社会 服务 、 紧 急救 护 、 收 和 支持 与 维持 等 ; 

(5) 环境 : 环境 、 动 物 等 ; 

(6) 发 展 与 住宅 : 经 济 社会 与 社区 发 展 、 什 宅 、 就 业 训 练 等 ; 

(7) ERASER: 公民 与 宣传 组 织 、 法 律 服务 、 政 治 组 织 等 ; 
(8) 徐 善 中 介 与 自愿 性 服务 : 募 款 服 务 、 支 援 服务 组 织 等 ; 

(9) 国际 活动 :国际 救护 组 织 、 人 大权 组 织 ， 发 展 协会 组 织 等 ; 

(10) 宗教 : 如 天 主教 、 基 督 教 、 犹 太 教 等 ; 

《11) 商业 与 专业 协会 ， 如 商业 协会 、 荔 工 联盟 、 专 业 组 织 
(12) 其 他 : 

我 国明 前 尚 无 对 非 营利 组 织 的 分 类 ， 这 与 我 们 国家 闽 营 利 织 织 不 发 达 之 现状 


是 相 适 庶 的 。 


非 营 利 组 织 与 公共 服务 
在 传统 上 ， 非 弗 利 组 织 的 主要 功能 在 于 收容 、 救 济 、 医 疗 、 办 学 、 文 化 和 社 





会 服务 方面 。 随 着 非 营 利 组 织 的 不 断 发 展 ， 其 功能 和 影响 不 断 扩 大 ， 在 公共 问题 
的 解决 和 公共 服务 的 提供 方面 ， 发 挥 了 重要 的 作用 。 


行政 学 者 全 钟 构 (Jun. Jong. 1986) 在 分 析 非 营利 组 织 在 解决 公共 问题 的 


作用 时 ， 认 为 非 营利 纽 织 有 六 个 下 闭 的 特征 ， 


制 ， 


和 产品 质量 ， 更 关注 它们 对 消费 者 或 社会 的 影响 ， 它 们 扮演 的 正 是 捍卫 公共 利益 


(1) 非 营 利 组 织 与 大 多 数 收 府 部 门 一 样 ， 均 为 服务 导向 ; 

(2) 非 营利 组 织 可 以 成 为 政府 与 服务 对 象 之 间 的 桥梁 

(3) 非 营利 组 织 妃 行动 取 回 ， 针 对 服务 对 象 百 接 提供 服务 ; 

(4) RPV ROA, RRA ARR (BEERA) 层级 节 
更 其 弹性 ; 

(5) 非 营利 组 织 通常 被 作为 检验 创新 理念 或 实验 社会 蔡 代 方案 的 场所 ; 

(6) 多 数 非 彰 利 组 织 ， 如 销 费 者 或 环境 保护 同体 木 仅 关心 公 、 秘 组 织 的 服务 
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HAE, 
Kikai, AGIOS AT, IRSA ES BREF PILE A 
面 。 , 

C1) 发 展 公共 政策 。 非 营利 组 织 在 吾 接 参与 社会 事务 的 处 理 过 程 中 ， 能 够 发 
现 许多 公共 问题 。 同 时 ， 非 党 利 组 织 通 过 上 泛 运 用 影响 力 ， 邵 提供 信息 、 陈 述 请 
E., SIWA, RRR, BARR, 影响 政府 的 决 案 等 。 对 于 长 期 的 政 
策 ， 通 过 持续 的 分 析 研 究 ， 为 政府 政策 制定 和 决策 提供 意见 或 建议 。 

(2) 监督 市 场 。 在 政府 万 法 充分 发 挥 功 能 的 领域 ， 非 营利 组 织 可 以 扮演 市 场 
超然 的 监督 者 的 角色 ， 如 消费 者 权益 保护 。 在 许多 方面 ， 非 萌 利 组 织 可 以 直接 提 
BARTEK, WEE an aE. 

(3) EEA BABAHA D E miia, HAREE ERA EA 
o EARHRRTILA SRB TOR, PRS SARRAIE, Bote 
ARFS. 

(4) Bite He AR. SPU CE RT AE IR AL SAARE, 
TER PL a Re, JOSE LAIR. 文化 教育 、 医 闻 卫 和 、 社 区 发 
展 、 社 会 开动 等 方面 发 挥 机 大 的 功能 : 

(5) 维护 愉 好 的 社会 价值 。 非 营利 组 织 对 公共 服务 的 奉献 精神 ; 对 人 、 A 
然 、 社 会 的 关怀 与 大 爱 ; 对 平 竺 权利 的 重视 ; 对 参与 的 重视 等 ， 均 体现 了 民主 社 
会 的 基本 价值 ， 它 们 通过 日 己 的 行为 ， 倡导 和 维护 着 社会 瑞 击 的 价值 观 。 

(6) 促进 积极 的 公民 精神 和 扩 太 社会 参与 。 非 营利 组 织 所 倡导 的 是 积极 的 公 
民 精 神 ， 这 种 精神 强调 公民 应 积极 主动 种 介 人 会 共事 务 ， 对 社会 应 有 仁 德 与 爱 
心 ; 对 社会 要 革 担 个 人 的 道德 责任 ; 些 有 利他 主义 的 精神 。 这 种 精神 代表 的 是 民 
主 社会 最 重 时 的 精神 。 更 午时 风 是 ， 非 党 利 组 织 为 公民 参与 公共 事务 提供 了 重 紫 
的 途径， 也 为 培养 积极 的 公民 精神 提供 了 场所 ， 





非 营利 组 织 与 公共 管理 的 互动 

非 营利 组 织 在 殴 代 国家 的 出 现 ， 被 喻 为 “影子 政府 ”(shadow government), 
TL RK. See BP RET] (Salaman) 提出 “第 三 者 政府 ” (rhe third 
government) 理论 ， 认 为 非 营 利 组 织 的 出 现 不 是 对 政府 与 市 场 失灵 的 反映 ， 而 是 
一 种 提供 集体 财 贷 和 服务 的 优 计 机制 Cpreferred mechanism) ， 而 所 谓 的 “第 -二 者 
政府 ” 态 是 针对 现代 政府 行动 的 转变 与 多 样 性 ， 在 公共 服务 的 提供 上 ， 必 须 依赖 
TF SER AAAS E, 

陕 拉 门 认为 ， 在 民营 化 之 后 出 现 的 第 三 者 政府 对 ' 上 政府 部 门 提出 的 挑战 包括 
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公私 责任 及 公私 界限 的 模糊 ， 改 变 政 府 的 层级 结构 、 管 理 方式 的 变化 等 。 非 营利 
组 织 对 公共 行政 各 公共 管理 提出 了 许多 有 价值 的 参考 ， 亦 提出 一 些 挑战 ， 主 要 包 
括 : 

(1) 公共 行政 与 管理 意 酒 的 扩大 。 公 共 行 政 与 管理 不 再 是 政府 单 六 面 行使 羽 
力 实施 治理 的 过 程 ， 而 是 整合 包括 非 营 利 组 织 的 更 多 民间 自愿 ， 实 现 对 社会 的 让 
好 治理 。 

(2) QRH. 公共 管 埋 不 仅仅 要 重视 效率 、 经 济 、 歼 能 等 问题 ， 更 
更 重视 “公共 性 ”问题 。 诚 如 维特 瑞 斯 《Curtics，Vwentriss) 所 言 : “ITERE 
政府 的 核心 ,但 公共 才 是 国家 的 重心 ,” 

(3) 对 公共 地 务 的 此 调 、 传 统 上 公共 行政 与 公共 管理 比较 重视 控制 ， 重 视 管 
Hl, MRS ALR SO, MALARIA BPRS ASA. 这 值得 
公共 组 织 学 习 。 

(4) 设计 更 民主 、 开 放 的 公共 组 织 。 非 营利 组 织 的 最 重要 的 特征 在 十 信息 的 
共 学 ， 明 请 权力 的 非 集 巾 化， 最 调 自主 负责 ， 强 调 参与 与 对 话 ， 强 调 合作 . 强调 
学 习 和 和 创新， 这些 恰 恰 是 政府 组 织 所 缺乏 的 。 如 何 将 这 些 落 实 到 公共 组 织 的 设计 
SH, fey. 

(5) 参与 机 制 的 建立 。 公 共管 理 部 门 如 何 建 立 有 效 的 参与 渠道 ， 将 非 党 利 组 
组 的 热情 引导 到 公共 事务 的 治理 方面 ， 值 得 研究 。 

政府 与 非 营利 组 织 之 癌 的 关系 ， 不 是 冲突 关系 ， 在 提供 公共 服务 方面， 可 以 
发 展 合 作 伙伴 关系 .通过 两 者 的 合作 ， 提 高 公共 服务 提供 的 笋 率 和 质量 、 此外， 
非 营利 织 织 的 发 展 亦 需 此 得 到 政府 部 门 的 扶助 和 管理 。 从 鞭 界 各 国 的 经 验 来 看 . 
政府 在 促进 非 营 利 组 织 的 发 展 和 服务 提供 方面 亦 可 发 皖 重 要 作用 : 

(1) 填 助 . 在 国外 ， 政 府 一 直 是 非 营利 组 织 经 费 的 主要 补助 来 源 。 据 萨 拉 门 
估计， 美国 联 二 政府 在 1980 年 对 非 营 利 组 织 的 补助 金 多 达 404 亿美 元 ， 而 私人 
捐献 则 为 255 亿美 元 。 

(2) 租税 诱因 。 各 国 对 韭 营 利 组 织 通 常 采 到 税收 减免 与 芝 善 捐赠 扣除 等 诱 
Al, Seek ar AB Ae RE. 

(3) 委托 全线 事务。 政府 可 以 委托 非 浓 利 组 织 办 理 公 共事 务 ERAT Ak h 
其 参加 公共 事务 ， 同 样 亦 可 减轻 政府 的 负担 。 

(4) 法 律 管制 .政府 制定 非 营利 组 织 管理 的 法 律 、 法 规 ， 规 范 非 营 利 组 织 ， 
并 使 其 发 挥 正面 的 功能 ， 

(5) 辅导 监督 . 政府 在 鼓励 非 营利 组 织 发 挥 止 面 屿 能 的 同时 ， 也 要 监管 非 营 
利 组 织 . 以 防止 发 生 违 法 的 事情 。 
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非 营 利 组 织 提供 公共 服务 的 限制 

非 营 利 组 织 在 公共 服务 的 提供 方面 有 其 比较 优势 ， 但 是 也 存在 洗 多 限制 。 这 
些 限 制 既 来 源 非 营利 组 织 的 性 质 和 公共 服务 的 性 质 ， 也 来 源 于 自身 的 因素 。 

非 营 利 组 织 的 民间 性 质 ， 使 其 不 能 提供 一 些 公共 服务 ， 如 涉及 国家 安全 、 公 
共 安 全 、 法 律 执行 领域 的 公共 服务 便 不 能 由 非 营 利 组 织 提供 ; 此外， 由 于 非 党 利 
组 织 是 民间 组 织 ， 不 是 公 权力 机 关 ， 在 涉及 运用 公 权 力 领域 ， 其 提供 的 服务 的 能 
力 受到 限制 。 

Beni] (Salamon, 1987) 认为 ， 非 营利 组 织 也 存在 着 “失灵 ”的 可 能 性 ， 
他 认为 这 种 可 能 性 有 以下 几 个 方面 : 公益 的 不 是 【Philanthropic Insufficiency) » 
由 于 非 营 利 组 织 的 资源 是 不 稳定 的 ， 所 以 提供 的 服务 也 是 不 稳定 的 。 

(1) 公益 的 特殊 性 (Philanthropic Particularize)。 有 些 组 织 可 能 发 展 为 极端 
的 、 排 他 性 极 强 的 ， 只 为 特殊 群体 服务 的 组 织 . 

(2) 公益 的 父 权 性 (Philanthropic Paternalism)。 指 可 能 为 少数 人 棕 制 ， 变 成 
图 利 私人 的 组 织 。 

(3) 公益 的 业余 性 (Philanthropic Amateurism)。 从 事 公益 活动 的 常常 是 志 
愿 服务 者 ， 可 能 热心 有 有余 而 专业 不 足 。 

也 有 学 者 认为 ， 非 营利 组 织 的 发 展 在 当代 遇 到 五 种 困境 〈Simon，1980) . 

(1) 人 征 务 思 境 。 非 营利 组 织 的 社会 、 文 化 或 经 济 任务 为 何 ? 它 应 该 与 上 政府 或 
企业 保持 密切 或 独立 的 关系 ? 

(2) 毁 务 困境 。 非 营利 组 织 的 经 费 来 源 如 何 解 决 ? 民间 个 人 或 企业 的 捐助 、 
政府 的 补助 或 自行 经 营业 务 与 收费 之 比例 应 该 如 何 分 摊 ? 

(3) 权力 困境 。 非 营利 组 织 可 以 影响 蚊 府 或 发 利 部 门 决策 过 程 之 底线 为 何 ? 

(4) 效能 困境 。 非 营利 组 织 本 身 的 效能 为 何 ? 如 何 改 进 其 组 织 效 能 ? 

(5) 治理 困境 。 非 萌 利 组 织 可 以 在 不 影响 其 贡献 社会 秩序 多 元 主义 的 前 提 
下 ， 对 不 同 的 利害 关系 团体 负责 吗 ? 如 何 担当 治理 过 程 中 的 责任 精神 。 

的 确 ， 非 藻 利 组 织 自 身 的 发 展 与 管理 问题 ， 亦 是 公共 管理 和 非 营利 组 织 其 回 
的 挑战 。 





12.3 公共 部 门 的 目标 管理 


目标 管理 的 意 涵 
目标 管理 概念 可 追溯 自 1920 年 代 欧 企业 管理 技术 ， 此 后 ， 自 杜 拉 殉 在 其 名 
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著 《管理 实践 》 (The Practice of Management) 中 明确 提出 日 标 管理 以 后 ， 目标 
管理 使 被 企业 利 政府 部 门 广泛 来 用 。 

何谓 日 标 管理 ?各 家 见解 不 尽 相 同 。 奥 带 奥 纳 (Odiorne, 1965) TAN: “H 
标 管理 是 一 种 程序 ， 借 由 组 织 中 上 、 下 层级 的 管理 人 员 一 起 来 确定 组 织 的 共同 目 
标 ， 并 以 对 组 织 成 员 的 期 望 结果 来 界定 每 一 位 成 员 的 主要 责任 范围 ， 同 时 依次 指 
导 各 部 门 的 活动 ， 并 评估 每 一 位 成 员 的 贵 献 ”。 

FEA (Weihrich, 1985) 从 系统 的 观点 来 界定 目标 管理 ， 认 为 日 标 管理 为 
“一 套 广博 的 管理 系统 ， 其 以 系统 的 方式 整 人 台 诸 多 管理 的 关键 活动 ， 有 意识 地 引 
导 组 织 与 个 人 月 标 能 有 效率 且 有 效能 的 完成 ”。 

从 此 我 们 可 以 看 出 ; 目标 管理 系 由 参与 管理 制定 目标 ， 并 经 过 自我 管理 和 自 
我 控制 等 管理 方式 ， 建 立 各 级 人 员 的 责任 心 和 荣誉 感 ， 最 终 以 实现 组 织 绩效 的 一 
EBARA., 


目标 管理 的 基本 形态 

目标 管理 是 一 个 管理 系统 ， 并 非 一 个 孤立 的 途径 和 方法 ， 其 基本 形态 包括 以 
下 几 个 重要 环节 ， 

(1) 目标 设 定 (Goal Setting)。 短 一 位 行政 人 员 频 与 其 管理 者 对 于 工作 的 结 
采 达 成 协议 ， 然 后 以 书面 形式 将 组 织 目标 、 单 位 目标 与 个 人 目标 分 别 旺 现 出 米 ， 
分 清 相 互 之 间 的 关系 及 排 定 优先 顺序 。 

(2) 预算 (Budgeting)。 目 标的 达成 与 资源 配置 相 联 系 ， 通 过 预算 以 命 钱 的 
形式 将 目标 隆 以 落实 。 

(3) 自主 《Autonomy])。 自 主 性 万 是 目标 执行 过 程 中 赋予 组 织 成 员 适 当 的 权 
力 与 责任 ， 使 其 在 执行 目标 时 ， 可 以 控制 自己 的 行为 及 活动 ， 恢 其 自 定 的 工作 方 
式 ， 主 动 解 决 问题 ， 并 对 结果 负责 。 

(4) 及 馈 (Feedback)。 凤 人 馈 在 目标 管理 中 居于 重 旨 地位， 通过 信息 的 反馈 
以 保证 目标 能 如 期 达成 或 适当 修正 , 

(5) 奖赏 (Payoffs)。 基 于 激励 原理 ， 为 促进 自 标的 达成 ， 蜂 赏 系统 的 设计 
是 不 可 或 缺 的 ， 如 果 缺 三 适当 的 奖赏 ， 晶 标 管理 亦 不 会 成 功 。 


目标 管理 的 实施 
目标 管理 一 般 分 为 计划 阶段 《县 标 设 定 与 行动 方案 的 规划 ) 、 执 行 阶段 、 检 
查 阶段 ， 以 及 检讨 与 改进 阶段 。 为 了 发 挥 且 标 管理 的 潜在 优势 ， 防 止 出 吏 理 论 与 
实际 的 脱节 ， 管 理学 家 韦 里 奇 (1985) SUT 15 项 指导 纲领 ， 以 作为 实施 目 
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标 管理 的 指引 。 

(1) 目标 管理 与 生产 力 改善 方案 必须 仔细 规划 。 尤 其 是 运用 于 大 型 、 复 杂 的 
组 织 ， 更 应 特别 予以 注意 。 事 实 上 ， 在 任何 且 标 管理 方案 实施 之 前 ， 都 应 在 有 限 
的 范围 先行 适用 。 

(2) 六 案 的 参与 者 必须 事先 准备 。 为 保证 目标 管理 能 够 发 挥 出 功效 ， 参 与 
人 员 必 须 邓 目标 管理 的 哲学 基础 一 一 强调 自我 控制 一 A REREBAMA BS 
解 。 

(3) 参与 者 需要 指导 纲领 以 协助 设 定 日 标 。 表 标 设 定 是 目标 管理 的 核心 ， 亦 
是 日 标 管理 的 困 准 所 在 。 晶 标 设 定 得 太 高 ， 容 易 造 成 参与 者 的 挫折 感 ， 而 目标 设 
定 得 过 低 则 鲜 乏 挑战 性 ， 因 此 ,需要 有 一 个 指导 纲领 以 协助 设计 有 意义 、 合 埋 
的 ,博时 具有 挑战 性 的 目标 。 . 

(4) 日 标 网 络 必须 能 够 被 了 解 。 个 别 日 标 应 配合 整体 日 标 网 络 ， 只 有 了 解 整 
个 且 标 网 络 的 意 涵 ， 组 织 的 整体 目标 才能 实现 。 

(5) 有 目标 的 达成 可 能 无 法 正确 地 指出 绩效 表现 的 好 坏 。 具 标的 达成 并 不 一 定 
表示 绩效 车 著 ， 因 此 ， 在 衡量 绩效 时 ， 管 理 者 无 法 控制 的 外 在 因素 往往 不 列 人 考 
核 之 中 。 

(6) 目标 的 时 间 周 期 是 重要 的 。 目 标 设 定 通常 以 一 年 为 期 (或 更 短 )， 为 避 
免 目光 短 浅 与 副作用 的 产生 ， 目 标 管 理应 配合 长 期 计划 来 实施 ， 

(7) 目标 管理 的 主管 人 员 在 设 定 日 标 与 执行 方案 等 央 难 任务 中 起 着 重 旨 作 
用 。 月 标 管理 的 主管 人 员 若 能 由 职位 高 、 有 名 望 的 人 出 任 ， 将 有 助 于 目标 管理 方 
案 的 施行 . 

(8) 将 目标 管理 直接 运用 于 奖赏 系统 会 引起 负面 的 边际 效果 。 由 二 管理 各 
可 能 会 试 着 操纵 以 增加 甚 报酬， 四 而 容易 忽略 了 与 其 目标 直接 相关 的 重要 活 
Bh. 

(9) 目标 管理 亦 有 缺乏 弹性 的 可 能 性 .目标 管理 的 适度 运用 应 可 促进 工作 弹 
性 ， 然 而 且 标 规划 是 一 个 持续 的 过 程 ， 在 变动 的 环境 中 尖 要 一 再 的 评估 .目标 有 既 
不 能 轻易 改变 亦 不 能 一 成 不 变 ， 需 根据 计划 的 变动 而 加 以 调整 。 

(10) 管理 系统 应 加 以 监测 且 至 少 在 一 开始 时 要 保持 单一 。 旭 标 管理 方案 的 
成 功 需 要 持续 的 监控 与 评估 此 效能 ， 另 外 ， 为 避免 管理 事务 的 错综复杂 ， 管理 系 
统 应 该 尽量 保持 单纯 ， 至 少 在 一 开始 时 应 做 到 这 - -点 。 

(11) 高 层 主管 人 员 积 极 投入 所 设 定 的 所 有 目标 并 传达 到 组 织 中 的 较 低 层 
级 。 

(12) 管理 的 生产 力 需 要 加 以 衡 景 。 目 标 管理 不 仅 是 一 项 管理 工具 ， 世 是 一 
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个 管理 过 程 ， 可 用 以 衡量 符 理 的 生产 力 。 

(13) 组 织 气候 必须 文 持 生产 力 的 追求 。 目 标 管 理 的 达成 有 赖 于 良好 的 组 织 
氛围 的 支持 与 配合 。 

(14) 向 层 管理 人 员 必 须 对 目标 管理 与 生产 力 改善 作出 承诺 。 管 理 界 的 一 个 
普遍 共识 就 是 : 成 功 的 目标 管理 方案 需要 高 层 主管 人 员 的 承诺 。 

(15) 目标 管理 必须 被 视 为 一 个 管理 系统 。 目 标 管理 不 是 管理 者 工作 的 额外 
负担 ， 而 是 一 种 管理 方式 ， 其 且 的 在 于 使 管理 者 更 有 效能 并 提升 其 专业 潜力 、 


目标 管理 在 公共 部 门 应 用 的 限制 

且 标 管理 自 杜 拉 克 据 借以 后 ， 在 1950 年 以 后 被 广泛 运用 于 企业 和 政府 部 门 ， 
并 继 1960 年 的 计划 预算 制度 【PPBS) 实施 以 后 成 为 公共 部 门 管理 的 一 个 重要 工 
具 。 经 验 研 究 表明 ， 目 标 管理 在 公共 部 门 应 用 十 分 广泛 ， 而 且 在 提高 政府 生产 力 
方面 起 到 了 重要 人 作用。 然而， 目标 管理 在 政府 部 门 的 采用 ,也 遇 到 一 些 问 题 ， 这 
些 问题 包括 : 

(1) 自 标 管理 在 封 内 体系 的 组 织 中 较 易 管理 ， 但 对 于 变动 而 旦 难以 预测 的 动 
荡 环 境 则 不 易 使 用 。 因 为 此 时 目标 往往 难以 设 定 。 

(2) 目标 管理 存在 信任 问题 。 在 传统 行政 组 织 中 ， 目 标 往往 是 高 层 领导 制定 
的 ， 一 般 人 员 很 少 有 参与 机 会 ， 在 执行 过 程 申 ， 一 般 人 员 也 少 有 裁量 权 ， 目 标 管 
理 览 打破 这 种 状况 ， 也 是 不 容易 的 。 

(3) 公共 部 门 的 目标 往往 比较 模糊 ， 不 易 量化 ， 其 结果 也 不 容易 衡量 。 

(4) 公共 目标 的 制定 过 程 ， 并 非 是 一 个 理性 选择 的 过 程 ， 而 是 一 个 政治 过 
程 ， 往 往 充 满 了 多 元 月 标的 冲突 。 

(5) 目标 管理 的 实施 对 以 一 年 为 周期 ， 这 种 强调 短期 目标 的 管理 ， 可 能 忽视 
了 组 织 长 期 目标 发 展 的 规划 。 


12.4 公共 部 门 的 全 面 质 量 管理 


对 于 管理 者 而 言 ， 全 而 质量 管理 并 非 一 个 新 名 词 ， 而 对 于 公共 管理 部 门 和 公 
共管 理 者 而 言 ， 全 面 质量 管理 还 是 一 个 新 鲜 名 词 ， 应 用 到 政府 管理 还 是 一 个 新 鲜 
事物 。 那 么 ， 何 请 全 面 质量 管理 ， 全 面 质 量 管理 在 公共 部 门 如 何 采用 ， 又 有 何 限 
制 ， 的 确 是 公共 管理 者 需要 了 解 和 探讨 的 。 
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全 面 质量 管理 的 意 涵 

虽然 全 面 质 量 管理 在 企业 甚至 公共 部 门 应 用 有 和 较 长 的 历史 ， 然 而 何谓 全 面 质 
量 管理 ， 其 意 涵 究 竟 为 何 ，- - 直 没 有 一 个 一 致 的 见解 。 有 人 认为 全 面 质量 管理 即 
为 广泛 的 授权 及 参与 式 管理 模式 ;有 人 认为 全 面 质量 管理 为 生产 线 上 的 过 程 质量 
控制 ， 有 有 人 认为 全 面 质量 管理 为 有 计划 的 组 织 文 化 的 改变 ， 也 有 认为 全 面 质量 管 
理 是 系统 化 的 记录 质量 控制 的 过 程 。 

美国 国防 部 认为 全 面 质量 管理 是 一 种 管理 哲学 ， 也 是 一 套 要 求 不 断 进 行 组 织 
改善 的 指导 诛 则 .全面 质 量 管 理应 用 计量 和 人 力 资 源 管 理发 展 的 方法 ， 针 对 组 织 
的 运作 过 程 加 以 改良 ， 不 但 能 有 效 实现 组 织 目标 ， 更 能 使 顾客 的 项 求 得 到 满足 ， 
全 面 质量 管理 结合 了 多 项 基础 性 管理 技术 以 改进 现状 ， 而 成 为 一 种 新 的 管理 典 
范 。 

Ee Nes ee a RAR CA. Feigenbaum) 认为 ， 质 量 管理 的 最 高 指导 
原则 为 : 组 织 昌 产生 其 正 的 效能 ， 对 品质 的 控制 需 始 于 产品 的 谍 计 ， 而 终于 顾客 
接纳 该 产品 并 旦 感觉 满意 。 他 所 说 的 全 面 质量 控制 ， 所 指 的 是 一 个 有 效 整 侣 米 自 
组 织 内 各 成 员 之 维护 及 政 进 方案 的 系统 。 

概括 起 来 ， 全 面 质量 管理 是 一 种 全 员 和 参与 的 、 以 各 种 科学 方法 改进 组 织 的 管 
理 与 服务 ， 遂 过 高 素质 和 不 断 改 进 的 产品 和 服务 ， 获 取 顾 客 满意 的 管理 理念 、 制 
度 和 方法 。 一 般 而 言 、 全 面 质量 管理 都 是 以 战略 、 远 景 、 作 业 三 者 为 主 ， 具 体 特 
TEX: 

(1) 全 面 质量 管理 的 范围 ， 包 括 组 织 、 社 会 及 社 群 ， 以 最 佳 客观 标准 作为 评 
价 标准 ; 

(2) 全 面 质量 管理 系 质量 改善 的 整体 制度 ; 改善 质量 的 方法 ; 依据 事实 的 决 
策 ; MEERES: 

(3) 全 面 质量 管理 的 内 容 ， 不 仅 限 于 顾客 (使 用 者 ) 所 得 到 的 产品 或 服务 的 
质量 ， 也 包括 改善 组 织 内 部 绩效 的 一 切 作为 ; 

(4) 全 面 质 量 管理 认为 质量 是 组 织 内 部 一 切 业 务 的 必然 结果 ， 所 有 部门 及 成 
REYS; 组织 不 但 有 追求 质量 的 制度 ， 也 需要 追求 高 质量 的 文化 ; 

(5) 企 面 质量 管理 是 一 种 管理 方法 ， 要 求 一 切 的 工作 、 程 序 能 全 程 匹 误 地 完 
成 。 

BR, 全面 质 量 管理 是 一 种 强调 顾客 中 心 、 结 效 中 心 、 前 馈 控制 、 全 面 管理 
的 一 种 现代 化 的 管理 典范 ， 它 与 传统 的 管理 的 确 有 许多 不 同 之 处 。 表 12 一 1 列举 
了 二 者 的 不 同 ， 
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表 12 一 1 传统 管理 与 全 面 质量 管理 的 区 别 
传统 管理 全 面 质量 管理 

个 人 主义 、 专 业 分 工 、 独 断 领 | 集体 努力 BANAWE. HIEN, ME 

Y, AHEL GREA) “| 满意 、 追 求 品质 

下 行 沟通 Fed. FH, Se. Se 

通 

| 主管 裁定 、 建 议 制度 正当 程序 、 品 质 管理 小 组 BEWA 














效率 、 生 产 力 、 标 准 化 作业 程 品质、 顾客 导向 、 革 新 、 宽 广 的 控制 由 
| 序 、 狭 榨 的 控制 幅度 、 详 尽 的 | 度 、 自 主 化 的 工作 范围 、 充 分 授 能 
| 工作 说 明 书 
5， 训 练 项 目 | 工作 相关 技能 、 单 一 部 门 业 务 | 广泛 技能 知识 、 跨 部 门 业 务 、 诊 断 问题 与 
1 技术 性 质 知识 、 生 产 力 解决 问题 的 相关 知识 、 生 产 力 与 品 
6、 续 效 评 信 ET 团体 目标 ， 直 顾客 、 同 事 以 及 主管 三 者 共 
同 考核 、 强 调 品质 与 服务 
7， 薪 资 制度 | 以 个 人 为 单位 争取 功 绕 、 加 其 | 以 团队 为 基础 发 放 酬 党 、 财 务 酬 入 、 非 财 
以 及 福利 务 性 质 的 表扬 
B. 卫生 医 疗 与 工 | 处 理 问题 预防 问题 、 安 全 计划 、 保 健 计划 、 员 工 a 
作 安 全 | 利 
0. SIGE SH HES OTE | 由 同事 考 选 、 解 决 问题 的 能 力 ， 以 团队 表 
KERERE | 以 个 人 继 效 决定 才 迁 、 单 一 部 | 现 决定 升迁 、 不 同 部 门 的 水 平 式 人 | 注 途 径 
门 的 直线 式 生涯 途径 



































公共 服务 的 质量 标准 

在 政府 服务 中 ， 质 量 意味 着 什么 呢 ? 它 又 根据 何 标 准予 以 衡量 呢 ? 在 政府 管 
HH, SRS, 是 指 民众 于 第 一 次 及 每 一 次 接受 政府 服务 时 ， 该 服务 均 能 满足 
民众 的 期 望 与 需求 。 根 据 “ 联 邦 质 量 协会 ”的 规定 ， 政 府 的 服务 品质 ， 主 竖 包 括 
以 下 七 项 

(1) 绩效 〔Performance)。 绩 效 是 民众 在 接受 政府 部 门 所 提供 的 服务 时 ， 首 
先 考虑 的 最 重要 的 面 同 。 例如， 民众 在 申请 养老 保险 时 ， 和 相关 机关 能 够 提供 正确 
且 清 晰 的 信息 和 协助 。 

(2) 专业 特色 (Special Features)。 这 是 补充 基本 的 政府 产品 与 服务 品质 的 
第 二 项 标准 。 例 如 ， 失 业 人 员 在 中 请 就 业 指导 时 ， 劣 动 部 门 能 够 提供 相关 的 就 业 

311 


信息 作为 参考 。 

(3) 可 信和 度 《Reliability)。 对 于 许多 民众 而 言 ， 最 重要 的 品质 标准 是 服务 或 
产品 应 具有 的 可 信 度 。 所 请 的 “可 信和 度 ” 系 指 一 项 产品 或 服务 ， 在 某 一 特定 期 限 
之 内 ， 能 符合 民众 期 望 的 可 能 性 。 

(4) 持久 性 Durability)。 所 谢 的 “持久 性 ” 系 指 某 一 服务 或 产品 对 民众 所 
带 来 利益 的 持续 时间 的 长 短 。 例 如 ， 一 项 就 业 培训 是 涯 能 持续 地 帮助 失业 者 找到 
一 份 满意 的 工作 。 

(5) 一致 性 《Confcrmnance)。 系 指 政府 所 提供 的 产品 或 服务 ， 其 成 效 是 否 符 
合 预 先 所 设 标 准 的 程度 。 

(6) 及 时 性 (Available)。 系 措 政 府 所 提供 的 服务 或 产品 ， 必 须 能 够 及 时 地 
满足 民 从 的 需求 ， 或 是 政府 能 够 及 时 此 解决 民众 所 遭遇 的 问题 。 

(7) 变动 性 (Change Over Time)。 系 指 政府 所 提供 的 产品 或 服务 是 否 会 根 
据 时 间 空 间 的 改变 剖 适 时 转变 。 民 众 的 期 望 或 需求 是 在 不 断 变化 和 增加 的 ， 因 此 
政府 部 门 应 随时 掌握 和 了 和 解 民 众 的 需求 或 愿望 ， 只 有 这 样 ， 才 能 提供 符合 民众 期 
户 的 产 噶 或 服务 。 


政府 全 面 质量 管理 的 推行 

全 而 质量 管理 的 推行 ， 除 了 政府 管理 者 要 建立 一 致 的 共识 和 承诺 之 外 ， 还 要 
有 一 套 完 整 的 实施 程序 。 美 国联 邦 政府 自 1988 年 起 沿用 了 企业 界 的 TOM HH 
念 ， 并 加 以 改造 ,使 之 适合 公共 部 门 。 他 们 总 结 了 七 大 具体 实施 步骤 (Federal 
Quality Institute, 1991), 

(1) 高 层 人 员 之 领导 与 支持 。 全 面 质量 管理 最 重要 的 构成 要 素 是 来 自 于 岛 层 
人 员 的 领导 与 支持 。 高 层 人 员 必 须 直 接 且 积极 地 投入 ， 并 为 建立 一 个 鼓励 突 革 、 
创新 ， 以 工作 为 荣 以 及 为 了 公共 利益 而 持续 不 断 地 改进 的 组 织 环境 而 努力 。 换 言 
之 ， 就 是 政府 部 门 在 推行 全 面 质量 管理 的 过 程 中 ， 高 层 领导 必须 自始至终 亲自 参 
与 ， 必 须 给 组 织 的 未 来 树立 一 个 可 达成 的 远景 ， 必 须 建造 一 个 开 政 的 且 具 有 信任 
感 的 组 织 气 候 ， 为 全 面 质量 管理 的 推行 赋予 动力 。 

(2) 策略 性 规划 。 策 略 性 规划 的 目的 在 于 促使 组 织 进行 持续 性 的 质量 政 善 ， 
并 使 之 成 为 组 织 日 常 运作 的 重要 组 成 部 分 ， 进 而 建立 一 个 动态 的 和 参与 的 规划 过 
程 。 

(D 以 顾客 为 导向 。 一 个 具有 高 绩效 的 政府 部 门 能 够 较 好 地 满足 民众 的 期 
望 ， 因 此 积极 地 影响 公众 对 政府 施政 措施 的 满意 ， 正 确 地 发 握 公 你 的 需求 ， 即 成 
为 全 面 质量 管理 的 重点 。 
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(4) 考评 与 分 析 。 考 评 制 度 的 运作 必须 使 组 织 能 系统 化 地 了 解 民 傣 对 其 产品 
或 服务 的 满意 程度 ， 并 由 必须 能 以 组 织 内 部 过 程 的 改善 作为 考评 的 重点 。 此 外 ， 
为 了 确保 组 织 能 持续 不 断 地 改善 其 服务 的 过 程 ， 对 有 关上 服务 过 程 的 资料 收集 与 问 
题 分 析 世 是 不 可 忽视 的 一 个 重要 方面 。 因 此 ， 对 品质 的 考评 与 分 析 ， 其 直接 号 的 
在 于 降低 错误 与 浪费 ,改进 服务 的 成 本 与 效能 ， 提 升 服务 的 品质 ， 最 终 确 保 组 织 
BE MS 1) SESH ER Xe EN eR ALES El 

(5) UASA, RA TOUS RU, Bas Mee. MEFS 
组 织 服务 质量 的 改进 有 着重 要 的 推动 作用 。 适 当 、 适 时 的 奖励 可 以 振 在 工作 人 员 
的 士气 与 满意 感 ， 进 而 促使 组 织 服务 晶 质 的 改善 。 

(6) 骨 子 组 织 成 员 活 力 与 团队 合作 。 一 志高 层 大 员 认 同 并 支持 全 面 质 量 管理 
的 实施 后 ， 使 组 织 达 成 品质 承 庶 的 最 重要 要 素 ， 乃 为 组 纵 所 有 成 员 的 投 大 ， 赋 了 
活力 以 及 团队 合作 。 工 作 过 程 的 改善 只 有 在 所 有 的 组 织 成 员 ， 以 及 各 个 功能 部 门 
均 积极 投入 努力 的 情形 下 ， 才 能 获得 全 面 的 成 功 。 

(7) BRIE. FSH SHE, REE AT PRS 
开端 ， 从 资源 的 输 大 阶段 即 防 止 问题 的 产生 ， 而 不 是 传统 管理 中 问题 发 生 后 才 进 
行 控制 与 检查 。 所 以 ， 使 工作 人 员 着 重 分 析 前 一 阶段 的 供应 者 所 提供 的 相关 信 
四 ， 并 且 与 民众 建立 起 “伙伴 关系 " ， 才 能 真正 保证 服务 品质 符合 民众 的 期 望 与 
需求 。 

行政 机 关 在 推动 全 面 质量 管理 时 ， 可 以 以 下 剂 指标 作为 改善 服务 品质 的 标准 
{Zeithami, 1990), 

(1) 可 菲 性 。 即 民众 在 第 一 次 提出 要 求 时 ， 机 关 是 否 能 立即 提供 正确 无 误 的 
服务 ; 能 和 否 遵 守 对 民众 的 承诺 ; 能 否 在 指定 的 时 间 内 完成 对 民众 的 服务 。 

(2) 回话 性 。 当 顾客 禹 要 服务 时 ， 组 织 能 否 提 供 便捷 、 迅 速 向 亲切 的 服务 ; 
能 否 全 力 配 合 民 众 时 间 上 的 紧迫 性 ，。 

(3) 能 力 。 机 关 人 员 是 否 具备 执行 职务 所 需 的 专业 知识 和 技能。 

(4) 服务 通道 。 机 关 服 务 民 众 的 通道 是 否 通畅 ; 民众 能 否 非 常 方便 地 与 机 关 
打交道 ， 机 关 的 服务 时 间 和 服务 地 点 是 否 方便 民众 。 

(5) ARAL. PAAR ERE S, BPA. HBT, RES 
tH ADE. ， 善 待 民众 。 

(6) AE. 机 关 人 员 能 和 否 耐心 地 听取 民众 的 陈述 ， 能 否 充 分 了 解 事 情 的 来 龙 
去 脉 ; 能 和 否 详 细 地 向 民众 说 明 相关 的 法 律 法 规 ， 并 尽力 为 民众 解决 问题 。 

(7) 可 信和 度 。 机 关 大 员 的 行为 表现 是 否 让 民众 信赖 ;机关 人 员 能 和 否 处 处 以 民 
SAA AG: 机 关 能 否 真 正 树 立 起 “全 心 全 意 为 人 民 服 务 ” 的 良好 形象 。 
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(8) 安全 感 。 政 府 应 提供 给 民众 安全 、 自 由 的 环境 ， 能 够 保护 民 仿 的 生命 、 
财产 与 隐私 权 不 受 侵 犯 。 

(9) 善 解 人 意 。 政 府 机 关 应 了 解 、 悉 知 民 众 的 愿望 ， 全 力 满足 民众 的 需求 ， 
机 闫 工作 人 员 能 够 做 到 “ 视 民 如 亲 ”。 

(10) 有 形 性 。 即 服务 过 程 中 的 外 观 。 即 机 关 的 硬 体 设备 是 否 适用 ; 行政 人 
员 的 衣 著 仪表 是 否 美观 得 体 。 


12.5 公共 管理 的 顾客 寻 问 


Pa > (a) Yes 

MERR, RAF ELAR PEERS (CustomerService) 的 理念 ， 
ARRAT, TELS BU FS TS RR SE RIKERE. EARE 
PAAR, BA Se AEE LYE 1980 FU RHR SCHR. 政府 全 
面 质量 管理 的 一 个 重要 基础 在 于 将 顾客 满意 作为 政府 服务 质量 的 核心 。 自 1990 
年 以 后 ， 各 国 的 政府 政 革 ， 均 将 顾客 导向 作为 改革 的 一 个 重要 措施 ， 以 此 改变 传 
统 上 政府 的 权 感 心态 和 政府 为 尊 的 状况 ， 从 而 为 公民 提供 更 好 的 服务 。 自 此 以 
FA, 顺 客 导向 随 之 在 公共 管理 领域 盛行 。 

HARMA TE) (Customer Driven)， 首 先 要 理解 公共 管理 中 的 顾客 为 何 ， 
在 公共 管理 中 ， 顾 客 一 词 基本 上 是 一 个 比拟 的 说 法 ， 将 人 民 与 政府 之 问 的 关系 重 
要 性 比拟 为 市 场 中 企业 与 顾客 关系 的 重要 性 。 对 企业 市 言 ， 闫 客 是 指 具 有 消费 能 
力 或 消费 潜力 ， 会 购买 产品 或 服务 的 人 ， 而 局 客 对 企业 的 重要 性 是 不 言 而 喻 的 。 
对 于 政府 机 关 而 言 ， 顾 客 是 指 受 公共 政策 和 公共 管理 行为 影响 的 人 ， 一 般 可 分 为 
外 部 顾客 和 内 部 顾客 。 

(1) 外 部 顾客 。 指 组 织 的 最 后 政策 产 出 之 直接 受益 者 ， 或 者 间接 受益 者 ， 也 
就 是 行政 机 关 直 接 或 间接 接触 的 对 象 。 一 般 我 们 称 之 为 人 民 ， 或 俗称 之 为 老 百 
姓 。 

(2) 内 部 顾客 。 指 公共 组 织 内 部 参与 组 织 管理 和 运作 的 成 员 ， 他 们 是 公务 
员 ， 是 为 民 提 供 具 体 服务 的 服务 者 和 行动 者 ， 

所 谓 的 顾客 导向 ， 意 指 组 织 及 其 组 织 成 员 站 在 顾客 的 立场 上 ， 仔 细 评 估 组 织 
的 管理 绩效 ， 以 追求 项 客 满意 为 基本 目标 。 具 体 而 言 ， 顾 客 导向 的 意 涵 为 : 

(1) 实行 “站 在 顾客 立场 思考 ”"。 组 织 所 关心 的 是 顾客 ， 而 非 纽 织 ， 重 视 问 
fal (AEF Hd 

314 





(2) BRR RALER SS. FAR ENR FAS EAR BAMBI, m 
ems. SHAR EMA MR, theater Aer. 

(3) 顾客 满意 即 组 织 目标 ， 顾 客 的 满意 就 是 组 织 的 目标 ， 工 作 的 重点 在 于 达 
成 顾客 的 合理 期 待 和 永 望 。 

(4) 建立 与 碳 客 之 间 的 长 期 互动 关系 。 和 针对 顾客 的 需要 ， 设计、 提供 理想 的 
产品 或 服务 ， 加 强 与 顾客 的 直接 互动 ， 了 解 顾客 的 期 望 ， 并 将 此 信息 作为 改进 上 
作 和 管理 的 方向 。 

将 顾客 导向 引入 政府 管理 ， 对 政府 效能 和 服务 质量 的 提高 可 广 生 重大 的 影 
Ma, CASE A HIE (Osborne and Gaebler, 1992, 181—186) 的 看 法 ， 顾 客 
+ le) PER PE AEF: 

(D 贵客 导向 的 组 织 可 促使 服务 提供 者 ， 对 顾客 真正 负 起 应 有 的 责任 ; 

(2) 顾客 哇 向 的 组 织 使 组 织 成 员 在 决策 时 ， 能 减少 政治 因素 的 不 当 十 质 ; 

(3) 顾客 导向 的 组 织 可 激发 出 组 织 成 员 更 多 的 创新 行为 ; 

(4) 顾客 导向 的 组 织 可 对 民众 提供 更 广泛 的 选择 ; 

(5) 磊 客 导向 的 组 织 其 产 出 较 能 符合 大 众 的 需求 ,不 容易 形成 浪费 ; 

(6) 顾客 娃 向 的 组 织 能 培养 顾客 的 选择 能 力 ， 并 协助 其 了 解 本 身 应 有 的 地 位 
和 权益; 

(7) 妆 客 导向 的 组 织 可 创造 出 更 多 公平 的 机 会 。 





顾客 导 问 的 公共 管理 的 推动 

虞 客 哇 向 的 理念 主张 将 企业 管理 中 顾客 至 1- 的 精神 和 方法 运用 于 政府 管理 ， 
这 样 的 政府 把 民众 苯 为 顾客， 尽量 提供 高 质量 的 服务 ， 以 顾客 需要 为 施政 方向 ， 
规划 各 项 施政 方针 ， 以 此 获取 人 民 的 支持 。 然 而 ， 壮 为 一 种 抽象 的 理念 ， 它 又 如 
何 引 入 到 公共 管理 实践 中 硫 ， 从 而 发 挥 其 效用 呢 ? 

从 实践 来 看 ， 许 多 国家 以 法 令 形式 ， 落 实 顾客 导向 的 服务 理念 。 以 美国 为 
例 ， 克 林 顿 总 统 于 1993 年 发 布 第 12862 号 行政 命令 ， 要 求 联 邦 政府 设 定 顾客 服 
务 标准 ， 而 且 服 务 标准 必须 向 企业 典范 看 齐 。 这 项 名 为 “ 联 郝 政 府内 部 革命 ”的 
行政 命令 ， 包 括 下 列 七 项 内 容 : 

(1) 确认 行政 机 关 的 实 然 顾客 与 应 然 顾客 ， 

(2) 调查 顾客 所 期 望 的 服务 项 目 与 品质 ， 了 解 顾客 对 现 有 项 目的 满意 度 ， 

(3) 会 告 服务 标准 ， 并 据 以 衡量 成 效 ， 

《4) 受 法 企业 标 相 ， 提 升 磊 客 服务 标准 ; 

(5) AFM Ss CHR SK rk 
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(6) 务求 信息 、 服 务 以 及 申诉 制度 ， 简 明 易 用 ; 

(7) 提供 畅通 的 顾客 申诉 途径 (Gore，1997，10 一 12) 

1997 年 ， 全 国 绩效 评估 委员 会 汇集 联邦 各 机 构 所 制定 的 “服务 标准 ”"， 出 版 
有 史 以 来 第 一 本 政府 的 服务 标准 手册 一 一 《顾客 至 上 ; 服务 美国 民众 的 标准 》。 
1996 年 ， 美 国联 邦 政 府 共 有 200 多 个 机 构 ， 全 力 执 行 3 000 多 种 服务 标准 。 


表 12 一 2 澳大利亚 堪 培 控 市 政府 顾客 服务 标准 


举凡 民 放 办 理 公 务 之 场所 以 及 内 部 服务 传输 之 场所 ， 均 须 展 现下 列 重要 之 服务 标准 ; 
1. 了解 标 的 顾客 所 在 。 服 务 于 民 拓 的 政府 公务 人 员 ， 必 须 充 分 了 解 相 关 业 务 的 祭 的 左 
客 的 特性 及 其 需求 。 
2 善待 顾客 之 公务 员 。 服 务 于 民众 的 政府 公务 人 员 ， 必 须 遵行 政府 所 颁布 的 “顾客 服 
务 之 实务 准则 ”。 
3. 顾客 为 主 的 洽谈 处 理 公务 场所 。 民 众 治 谈 公务 的 场所 ， 必 须 符合 下 列 要 求 ; 
(1) 保持 请 党 、 和 舒适 及 宜人 的 环境 ; 
(2) 方便 全 体 标 的 顾客 ， 包 括 无 障 套 通道 的 设置 及 方便 顾客 之 办 公 时 段 等 ; 
(3) 尽量 为 顾客 设想 ， 依 据 顾客 的 价值 观 ， 整 合 各 项 顾客 导向 之 措施 ; 
(4) 提供 清晰 易 懂 的 标识 、 说 明 ， 表 格 及 洽谈 公务 的 相关 信息 ， 包 括 告诉 顾客 表达 
满意 度 之 管道 ， 


(5) 在 显著 的 地 方 ， 陈 列 “ 全 心服 务 宜 言 ”以 及 工作 绩效 标准 。 
4. 周延 之 中 诉 处 理 程序 。 民 众 治 谈 公 务 之 场所 必须 建立 “正式 法 定之 申诉 处 理 程序 ”， 
处 理 程 序 之 标准 ， 不 得 低 于 政府 所 颁布 的 “申诉 处 理 之 最 住 实务 标准 "。 
5. “顾客 价值 ”导向 之 镇 效 评 佑 与 标的 。 民 从 沦 谈 公务 之 场所 必须 符合 下 列 之 绩效 相关 
ER: 


(1) EATER AORA ERR, SRAM RAY RF ot 
值 ”; 

(2) 确实 依据 绩效 标准 ,绩效 缚 效 考 评 ; 

(3) 适度 整 全 组织 设 定 的 “镇 笋 日 标 与 评 基 ”与 个 人 提出 的 “全 心服 务 之 宜 育 "。 

6， 电 话 及 柜台 应 对 技巧 。 民 众 滩 恋 公务 之 场所 必须 建立 “正式 法 定之 电话 及 柜台 技 
巧 "， 其 标准 不 得 低 于 政府 舌 布 的 “电话 及 柜台 最 侍 实 务 标 准 ”, 

7， 永 续 改 善 ,民众 洽谈 公务 之 场所 必须 不 断 寻 找 顾 容 导 向 的 机 会 ， 以 改善 服务 之 传输 。 


澳大利亚 亦 确立 了 实 中 型 文官 体系 的 顾客 服务 标准 〈 见 表 12 一 2)， 系 以 七 
项 原则 建构 而 成 ， 这 七 项 原则 是 ， 
(1) 了 解 你 的 顾客 所 在 ; 
(2) 普 符 顾客 的 公务 人 员 ; 
(3) 顾客 为 主 的 洽谈 处 理 公 务 场 所 ; 
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(4) 周延 之 申诉 处 理 程序 ; 

(5) 顾客 价值 时 向 的 绩效 评估 与 目标 ; 
(6) 电话 及 机 台 应 对 技巧 ; 

(7) 求 续 改 善 的 精神 。 


顾客 导向 与 公共 管理 形态 的 改变 

顾客 导向 的 公共 管理 ， 的 确 不 同 于 传统 上 的 公共 组 织 管理 ， 它 意味 着 公共 管 
理 理 念 、 管 理 方式 的 巨大 变革 。 这 种 变革 主要 体现 在 以 下 方面 : (Barzelay， 
1992, 117--132) 

(1) 决定 施政 日 标的 标准 ， 出 专家 决定 ， 转 空 为 对 公民 所 需 的 考虑 ， 即 以 人 
民 的 需要 和 价值 作为 组 织 行动 的 指导 ， 使 公共 资源 的 投 人 与 执行 政策 的 过 程 ， 均 
能 达到 顾客 期 望 的 结果 ， 

(2) 以 成 本 效益 为 基础 的 效率 标准 ， 和 转变 为 对 服务 质量 以 及 民众 评价 的 重 
视 。 

(3) 从 依法 行政 转变 为 “产品 质量 ”的 评估 与 改进 ， 即 从 消极 的 控制 转 谈 为 
积极 的 服务 . 

(4) 管理 理念 由 控制 员工 转化 为 斐 皮 员工 的 认同 。 

(5) 从 对 特定 “功能 ”"、“ 权 威 ” 及 “结构 ”的 服从 ， 转 变 为 对 “使 命 "、“ 服 
务 ”、“ 右 客 ” 以 及 成 果 的 高 度 认同 ， 

(6) 责任 由 法 规 强制 ， 转 变 为 公务 人 员 自 主 性 的 建立 与 认同 。 

(7) 由 一 味 的 遵循 “法 瞩 ".“ 程 序 "， 转 变 为 对 问题 彻底 理解 并 找 出 解决 问 
题 的 方法 。 

(8) 从 一 -条 鞭 式 的 管理 ， 转 变 为 寻求 民众 的 支持 与 认同 。 


KRG 


Cr 


1， 民 稼 化 是 指 市 场 或 民 夯 部 门 参与 公共 服务 生产 及 答 送 的 过 程 。 民 营 化 的 
目的 是 利用 市 场 机 制 提高 公共 服务 的 效率 和 质量 。 民 营 化 有 撒 资 、 委 托 PRG 
方式 。 民 营 化 有 其 明显 的 优点 ， 亦 有 其 限制 。 

2， 非 营利 组 织 在 公共 服务 方面 扮演 着 积极 的 角色 ， 如 发 展 公 共 政策 、 监 督 
市 场 、 监督 政府 、 直 接 提供 公共 服务 、 维 护 良 好 的 社会 价值 、 促 进 积极 的 公民 精 
神 等 。 非 营利 组 织 对 公共 管理 提出 了 新 的 挑战 、 
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3. 目标 管理 是 由 参与 管理 制定 月 标 ， 并 经 过 自我 管理 和 控制 ， 最 终 实现 组 
织 绩效 的 方法 。 日 标 管 理 在 公共 管理 中 可 以 得 到 有 效 运 用 ,但 亦 存在 着 限制 。 

4. 公共 部 门 全 面 质量 管理 是 一 种 全 员 参 与 的 ， 以 各 种 科学 方法 长 进 组 织 的 
管理 与 服务 ， 通 过 高 素质 和 不 断 改 进 的 产品 和 服务 ， 以 获取 顾客 满意 的 管理 理 
念 、 制 度 和 方法 。 全 面 质量 管理 与 传统 的 公共 管理 有 根本 的 差异 。 会 共 服务 的 质 
RHEE: 绩效 、 专 业 特 色 、 可 信和 度 、 持 久 性 、 一 致 性 、 及 时 人 性 和 变动 性 ， 

5. 顾客 导向 的 目的 是 改变 传统 上 政府 的 权威 心态 和 政府 为 葵 的 状况 ， 为 民 
众 提 供 更 好 的 服务 。 顾 客 导 向 的 关键 便 是 ， 了 解 谁 是 顾客 、 顾 客 有 什么 要 求 、 如 
何 做 才能 满足 顾客 的 要 求 。 





会 共 服 务 的 民营 化 。 签约 和 外包 FPR 非 营利 组 织 HREH 
全 面 质量 管理 ”顾客 导向 的 公共 管理 


复习 局 考古 


， 何 谓 公共 服务 的 民营 化 ? 公共 服务 民营 化 有 孔 些 主要 类 型 ? 
.会 共 服 务 委 营 化 有 人 优点 和 缺点 ? 
AMATERA? 非 营利 组 织 的 特征 是 什么 ? 

， 话 虞 利 组 织 在 公共 服务 的 提供 方面 有 何 作 用 种 限制 ? 

， 非 营利 组 织 对 公共 管理 提出 了 什么 样 的 挑战 ? 

. 中国 非 营利 给 织 的 发 展现 状 和 问题 为 何 ? 

何谓 日 标 管理 ?会 基部 门 如 何 实施 日 标 管理 ? 

. 目标 管理 在 公共 部 门 的 应 用 有 何 限制 ? 

.何谓 全 面 质量 管理 ?如 何在 政府 部 门 推行 全 面 质量 管理 ? 
， 全 面 质 量 管理 与 传统 的 管理 有 何 区 别 ? 

.公共 部 门 的 质量 标准 是 什么 ? 

， 何 谓 顾客 导向 ， 顾 客 导 向 的 公共 管理 有 何 积 极 作 用 ? 
.公共 部 门 如 何 才 能 以 顾客 为 导向 ? 
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英国 的 公共 服务 纲领 


1991 年 梅 杰 (John Major) 继任 保 宁 党 的 首相 ， 他 一 方面 和 区 撒 切 尔 时 代 的 
改革 做 法 ， 男 一 方面 为 显示 自己 个 人 新 作风 的 特色 ， 进 一 步 向 国会 提出 “公民 完 
章 ”(Citizen's Charter) 的 构想 与 改革 计划 。 保 守 党 在 1992 年 的 上 下岗 中 官 称 : 
“公民 宪章 是 有 史 以 来 为 改善 公共 服务 品质 这 度 最 广 的 计划 ”。 

“AREE” gly “Seer ae” (Next Steps) 的 续 阶 ， 其 核心 日 的 在 于 改 
善 公共 服务 的 质量 ， 能 有 效率 和 有 效能 地 输送 公共 服务 ; 期 望 将 任何 公共 服务 接 
受 者 视 为 消费 者 ， 赋 了 予 其 日内 选择 服务 者 提供 者 的 权力 。 因 此 ， 公 民 宪 章 标榜 四 
项 主题 : 提升 公共 服务 质量 ; 合用 服务 时 有 更 多 的 选择 机 会 ; A RAT AER AR 
骤 务 的 标准 ， 以 及 痪 保 经 费 运 用 的 恰当 性 。 

公民 完 章 提出 会 共 服务 的 六 项 基本 原则 : 

(1) 明确 的 服务 标准 (Standards of Service). 

人 确立、 监控 、 公 布 服 务 的 使 用 者 合理 期 待 的 明确 的 标准 ; 公布 回应 这 些 标准 
的 实际 绩效 。 

(2) 和 信息 公开 (information and Openness); 

用 最 丰富 的 语言 REAKAERS ET. CMA. CRS Ret 
和 谁 在 负责 等 方面 的 完整 而 准确 的 信息 。 

(3) 选择 和 协商 (Choice and Consultation), 

无 论 在 何 处 ， 公 共 部 门 应 该 提供 使 用 者 选择 的 机 会 。 同 时 要 以 定期 的 和 系统 
性 的 方式 加 那些 服务 的 使 用 者 咨询 。 使 用 者 对 骤 务 的 看 法 以 及 对 改进 服务 的 优先 
顺序 的 建议 ， 应 该 在 制定 标准 的 最 终 决 策 时 作为 参考 。 

(4) 礼貌 和 帮助 (Courtesy and Helpfulness) 。 

AFARDAR MMEA., 提供 有 礼貌 和 帮助 性 的 服务 ， 对 于 有 权 亭 受 服 务 
浓 应 给 子平 等 的 对 竺 ， 并 且 妥 方便 他 们 享受 服务 。 

(5) 把 事情 做 对 (Putting Thing Right). 

旭 打 做 销 了 事情 ， 就 应 该 道 娄 ， 作 出 完整 的 解释 ， 提 供 有 效 的 补救 措施 ， 建 
立 公 升 而 且 容 易 使 用 的 申诉 程序 ， 如 有 可 能 要 建立 独立 的 审查 制度 。 

(6) 重视 效率 的 价值 (Value for Money). 

在 国家 所 能 提供 的 资源 范围 内 ， 经 济 地 和 有 效率 地 提供 公共 服务 ;同时 应 根 
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据 标 准 ， 检 测 绩效 。 

布莱尔 执政 后 ， 继 续 推动 公共 服务 的 改革 ， 明 确 确立 “服务 第 一 ” (Serice 
First)。 在 原 有 公民 宪章 六 项 原则 的 基础 土 ， 工党 政府 加 以 修改 和 扩充 ， 在 1997 
年 确立 了 公共 服务 传输 的 九条 新 原则 。 

公共 服务 传输 的 九条 原则 ， 

(1) 确立 服务 标准 (Set Standards of Service). 

确立 使 用 者 期 待 的 明确 的 标准 ;监控 和 评估 绩效 ; 根据 独立 的 测试 ， 公 布 结 
Ro 

(2) 公开 与 提供 充分 的 信息 《Be Open and Provide Full Information}, 

保持 公开 性 ， 用 平实 的 语言 进行 明确 而 又 有 效 的 沟通 ; 帮助 人 民 使 用 公共 服 
务 ; 提供 有 关 服 务 ， 其 价格 和 提供 方式 方面 的 充分 信息 。 

(3) 协商 与 参与 (Consult and Involve), 

在 公共 服务 上 ， 应 有 广泛 的 和 更 有 意义 的 协商 。 在 影响 服务 传递 问题 上 ， 应 
该 听取 任何 对 此 有 兴趣 的 人 《服务 的 使 用 者 、 雇 员 和 社 群 ) 的 意见 ， 他 们 应 有 机 
会 参与 服务 的 提供 ， 利 用 他 们 的 意见 改进 服务 的 提供 。 

(4) 服务 的 便捷 和 选择 性 的 增加 Encourage Access and the Promotion of 
Choice), 

要 使 服务 具有 便捷 性 ， 便 得 需 归 服务 的 人 更 容易 得 到 服务 ， 包 括 充 分 利用 技 
术 ， 尽 可 能 地 提供 选择 性 、 

(5) 平等 地 对 待 (Treat all Fairly). 

要 平等 地 对 符 所 有 的 人 ; 尊重 他 们 的 隐秘 和 尊严 ; ERREAL: 特别 
要 关心 那些 有 特殊 需求 的 人 。 

(6) At (Put Thing Right When Thing Go Wrong)。 

要 很 快 地 、 有 效果 地 将 事情 做 对 ;从 错误 和 民众 申诉 中 吸取 教训 ;要 有 一 个 
公开 的 、 明 确 的 和 容易 操作 的 申诉 程序 ; 有 可 能 的 话 要 建立 独立 审查 的 机 制 。 

(7) 有 效 的 利 几 资源 (Use Resource Effectively) . 

有 效 地 利用 资源 为 纳税 人 和 使 用 者 提供 最 有 价值 的 服务 。 为 此 ， 要 平衡 效率 
和 效果 ， 不 能 因 短 期 节约 而 牺牲 质量 。 

(8) 创新 与 改进 【Innovate and Improve), 

创新 和 不 断 改 进 是 达成 卓越 的 关键 。 经 常 台 寻 求 各 种 方式 改进 服务 和 服务 设 
HM. 要 发 展 一 种 鼓励 创新 ， 追 求 砷 越 的 文化 。 

(9} 与 公共 服务 的 其 他 提供 者 让 诊 工作 (Work With Other Providers) 。 

如 条 公共 服务 要 满足 人 们 的 需要 ， 那 么 提供 者 必须 共同 工作 提供 无 缝隙 的 服 
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务 ， 必 须 打破 人 为 的 障碍 ， 提 供 简单 、 有 效 的 服务 ， 避 励 服务 的 提供 者 协调 行 
动 ， 通 过 共 圣 信息 、 单 一 接触 和 其 他 方式 同 使 用 者 提供 午 好 的 服务 。 
在 目前 ， 几 乎 所 有 英国 中 央 政 府 机 构 和 地 方 政府 均 建 立 了 自己 的 服务 宪章 。 
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公共 管理 硕士 ‘MPA) 系 州 教材 


公共 和 常理 中 


的 责任 与 伦理 


在 两 后 多 年 前 ， 册 马 诗 人 朱文 诺 曾 问 过 这 样 一 个 半 题 : “ 谁 米 监 督 监 督 者 
(HERA O?” (Who is to Watch the 风 atchers)。 他 提出 了 一 个 严肃 的 问题 ， 邵 刘 
何 保证 政府 官员 成 为 真正 的 公共 利益 的 捍卫 者 ， 而 不 至 于 损害 国家 、 公 民 的 权 
>. 美国 建国 时 的 先哲 麦 则 进 Games Madison) 出 曾 说 过 一 段 发 人 深 省 的 佳话 : 

“假如 大 类 是 天 使 , 则 不 需要 政府 。 恨 如 天 使 治理 人 类 , 则 有 关 控制 政府 的 内 部 、 
外 部 措施 统统 没有 必 紫 。 在 有 关 人 建构 一 个 由 人 类 治理 人 类 的 收 府 议题 乒 , 最 大 的 困难 
在 于 :首先 必须 德政 府 有 能 力 管理 被 统治 埋 ; 其 次 是 计 卜 府 能 够 控制 自己 。 无 疑 , 人 民 
是 控制 政 料 的 主要 方式 ,但 是 历史 经 验 告诉 我 们 辅助 性 项 防 措施 是 必须 具备 的 方法 。” 

在 现代 行政 国 的 时 代 ， 公 共管 理 者 被 喻 为 “行政 国 的 卫士 ”(the guardians of 
the administrative state) 《Resenbloom，t997，507 一 5308)。 介 如何 保 让 国家 了 工 士 
不 监 学 白 次 ,捍卫 宪法 价值 懂行 责任 ， 确 实 是 一 个 大 问题 。 抽 对 越 来 如 多 的 腐 
败 行 为 ， 维 持 公共 管理 的 责任 万 成 为 公共 管理 最 大 的 挑战 ， 
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o 责任 的 行政 控制 机 制 

e 立波 控制 与 页 任 的 实现 

9 川 法 控制 与 公共 管理 的 责任 

s 公民 参与 与 责任 的 藻 实 

公共 管理 的 职业 伦 弄 与 道德 真 任 


13.1 公共 管理 中 的 责任 : 性 质 、 重 要 性 及 困难 


责任 的 性 质 与 意 涵 

在 公共 行政 与 公共 管理 的 文献 中 ， 对 于 何谓 责任 ， -和 直 存 在 着 和 争议。 行政 学 
者 费 斯 勒 和 凯特 认为 : PRADA ATA: 其 一 是 负责 (accountability)， 
去 现 为 忠实 地 遵守 法 律 ， 遵 守 上 级 的 命令 和 经 济 与 效率 的 标准 .上坟 二 是 道德 的 行 
J (ethical behavior), ， 即 坚守 道德 的 标准 ， 避 人 免 出 现 不 符合 伦理 道德 的 行为 
(Fesler and Kertl, 1996, 367). 

Aste fe Te EG Fy a a ot A ERE (Subjective Responsibility) 和 
客观 责任 【Objective Responsibility), EMATE Bin, BDL RAT, 主观 
责任 来 自 公共 管理 者 对 责任 的 感受 和 信赖 ; 主观 责任 强调 我 们 之 所 以 去 司 某 囊 ， 
态 是 源 于 内 在 的 驱动 力 。 客 观 责任 是 指法 律 以 及 上 级 交付 的 客观 应 尽 的 义 芭 责 
任意 指 负 责任 《 accountability) 和 义务 (obligation)。 对 于 公共 管理 首 而 言 ， 
客观 责任 来 自 于 法 律 负 责 ， 对 组 织 规划 、 政 策 和 标准 的 负责 ; 对 服务 于 公共 利益 
(41245 Can obligation to serve the public interests} (Cooper, 1997). 

公法 管理 学 者 斯 塔林 《Gover Starling, 1986, 115—125) ne nas 
多 赞成 或 喜好 政府 县 有 回应 、 弹 性 、 一致 、 稳 定 、 廉洁 、 慎 思 、 nai 
EER “HEHE” a AMI HULA Ak 
对 政府 的 价值 期 得 。 据 此 ， 他 认为 行政 责任 的 内 涵 上 其 有 以 下 上 廊 面 : 

(1) 回应 《responsiveness)。 回 应 一 词 是 指 公 共 组 织 快 速 了 解 民 信 的 征求 ， 
不 仅 包括 “回应 ”民众 先前 表达 的 需求 ， 更 应 洞 识 先 机 ， 以 前 瞪 主 动 的 行为 傅 究 
al, REPRE. RRR ALTA TR. TRA. ACHE AA, Meim 
AE BAY La i J) ANB 

(2) 弹性 (flexibility) 公共 管理 者 在 制定 和 执行 政策 的 过 程 中 ， 不 可 忽略 
与 政策 用 标的 实现 有 关 的 团体 、 地 方 性 的 或 旧情 说 的 差异 - 政府 所 面 对 的 下 会 
众 ， 而 不 同人 的 党 求 、 认 知 与 篇 好 不 可 能 完全 相册 .在 大多 数 情 况 下 、 政 府 巨 法 
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用 同一 玉 度 对 待 所 有 事情 。 央 此， 政策 的 规划 和 执行 要 充分 考 虚 各 种 涉 同 因素 ， 
不 可 死板 。 

(3) 胜任 能 力 【ceompeteneej。 责任 同样 要 求 会 共 政 策 的 规划 和 白 行 应 党 到 
客观 标准 的 指引 。 TUT A, ESE, RRR, ARERR A 
Je. BURMA AACA BOR. FE. TESA E, BORER A AE EE 
无 能 。 

(4) 正当 法 律 程序 (due process). FEAL, IE SRA MAF: 
术 经 正当 法 律 程序 . 椒 能 剥夺 任何 人 的 生命 、 自 由 与 财产 。 简 言 之 ， 政 府 必须 依 
法 而 治 ， 而 不 是 瓷 蕊 而 治 。 在 当今 ， 正 当 法 律 程 序 随 着 行政 程序 立法 的 发 展 ,已 
经 广泛 进入 行政 管理 领域 ， 成 为 制约 行政 权 滥用 的 有 效 途 径 。 

(5) 负责 (accountability)。 负 责 的 意义 是 指 当 行政 人 员 或 政府 机 关 有 违法 、 
失职 的 事情 发 生 时 ， 必 须 归 有 人 对 此 负 起 责任 。 

(6) BEA Chonesty). Rii- ARBRE AS EP (candor), WERA 
的 制定 与 执行 的 革 些 阶段 要 公 计 ， 接 受 外 界 的 监督 。 另 一 方面 ， 则 上 要求 政府 的 公 
共管 理 者 木 能 利用 权力 谋取 不 止 当 的 利益 。 





责任 与 民主 政治 

在 民主 的 社会 中 ， 政 府 组 织 是 由 大 众 所 创 立 ， 为 了 大 众 而 设立 ， 以 及 需要 对 
大 众 负 责 。 从 这 个 意义 上 上 说， 民主 政治 既是 民意 政治 、 法 治政 治 ， 更 是 责任 政 
褒 。 从 菜 种 程度 上 讲 ， 民 主 制度 的 根本 便 是 责任 。 

公民 与 政府 之 间 的 关系 ， 可 以 视 为 一 种 委托 一 代理 人 之 间 的 关系 ， 其 中 公民 
同意 某 些 人 作为 其 代表 行使 统治 权 和 管理 权 ， 但 前 提 是 公民 的 利益 得 到 满足 。 政 
府 与 公民 之 问 的 委托 一 代理 人 关系 ， 实 际 上 是 一 种 均 任 系统 ， 其 中 政府 组 织 行使 
其 职权 ， 而 公民 则 允许 政府 组 织 如 此 作为 ， 但 条 件 是 不 得 滥用 职权 以 及 行为 者 能 
够 承担 责任 。 

但 事情 并 非 如 此 简单 ， 在 任何 社会 中 ， 均 存在 着 这 样 一 个 趋势 ， 权 力 楼 是 集 
中 于 社会 上 的 任何 一 个 组 织 或 人 ， 越 存在 着 滥用 的 可 能 性 。 在 现代 世界 ， 公 共 部 
门 〈 无 论 是 东 凸 方 国 家 》 和 公共 管理 拥有 的 权力 现 已 极为 虎 大 ， 除 非 社会 设法 消 
除权 力 增长 的 诱因 ， 则 公共 部 门 的 权力 仍 将 继续 增长 ， 

公共 部 门 权力 的 增长 ， 一 方面 无 疑 会 增强 政府 的 权能 ， 运 用 恰当 的 话 ， 可 以 
造福 于 民众 。 但 在 另 一 方面 苍 这 些 特性 发 展 的 过 度 ， 堵 又 会 造成 政府 的 搜 权 踊 
让， 严重 危害 到 民主 政治 的 前 途 ， 最 好 的 解决 问题 的 办 法 是 : 授予 政府 多 少 权 
Al, WER AAS AE 
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维持 公共 管理 焉 任 的 困难 

维持 公共 管理 的 责任 ， 说 起 来 简单 ， 但 做 起 来 却 是 一 件 十 分 困难 的 事情 。 行 
RAs RPS Se 4a TORR AR ULAR RE, Be oF 
(Rosenbloom. 1998). 

C1) 专业 知识 与 信息 ,会 其 管理 者 在 其 专业 领域 RETEA, 外 人 无 法 
挑战 其 专业 性 、 也 没有 办 法 用 间接 的 方法 揣摩 其 决策 或 行动 .为 外 ， 公 点 管理 者 
掌握 着 一 般 人 无 法 获知 的 信息 ， 而 这 些 信息 通常 是 决策 的 重要 基础 。 由 于 公 上 共管 
理 者 有 特殊 的 专业 知识 和 信息 ， 所 以 他 们 比 监督 者 更 右 优 势 ， 可 以 躲避 来 月 监督 
和 

(2) 专职 地 位 的 优势 ， 绝 大 部 分 公共 管理 者 都 是 全 职 的 ， 而 外 部 监督 者 无 法 
全 身心 地 观察 与 掌握 他 们 所 微 的 一 切 。 如 议会 ， 议 会 在 其 他 许多 活动 ， 对 行政 监 
督 投入 的 时 间 也 是 有 限 的 ， 而 且 也 饼 乏 是 够 的 诱因 去 监督 政府 行政 机 关 . 

(3) 人 事 制度 的 保护 性 质 。 美 国 和 其 他 国家 的 人 事 制 度 对 公务 员 的 工作 都 采 
取 极 天 的 保障 。 员 然 对 公务 员 的 惩 诚 和 和 开除 是 有 可 能 的 ， 但 是 也 是 相当 困难 的 - 
一 些 情节 轻微 的 贪污 受贿 行为 可 能 倾向 于 不 惩罚 ， 如 利用 公共 资源 图 已 小 利 。 介 

呈 诸 如 此 类 的 错 谋 景 加 起 来 ， 其 影响 是 很 大 的 。 同 样 ， 际 非 引起 民愤 ， 一 般 的 
违法 行为 也 往往 不 了 J 之。 

(4) EEM. REN (the law of counter control) 是 指 : 决策 者 或 入 级 
骨 员 越 是 致力 于 控制 下 级 的 行为 ， 部 属 就 越 致 力 于 付出 更 大 的 心力 去 规避 或 反 制 
这 些 控 制 . 

(5) 岂 调 问题 。 权 力 分 立 的 目的 是 为 了 实现 责任 。 但 立法 、 可 法 、 行政 二 部 
门 有 各 自 的 职能 、 角 色 和 利害 关系 。 在 缺乏 协调 的 情况 下 ， 彼 此 的 发 叔 制 奖 容 易 
造成 监督 能 力 的 责 失 。 

(6) 政治 指导 的 缺乏 。 在 美国 ， 政 治 并 没有 为 公共 管理 者 提供 全 面 的 政治 指 
导 。 政 党 是 分 裂 的 ， 政 党 的 指导 是 不 明确 的 。 

(7) 组 织 结 构 和 功能 的 分 割 。 公 共 组 织 的 权力 、 结 移 利 功能 是 分 割 的 ， 政 府 
的 功能 和 职责 亦 是 重合 交叉 的 ， 而 且 许 多 问题 的 解决 是 需要 不同 机 关 和 被 此 分 工 与 
嫩 合 ， 册 此 便 产 生 了 行政 责任 的 多 头 问题 {Many-hands Problem). #{L 7 5 8 
r - 

(8) 公共 管理 的 规范 和 范围 的 庞大 。 公 兵部 门 雇 全 了 大 量 的 人 员 ， 从 事 各 种 
各 样 的 活动 ， 每 大 花费 大 世 的 经 费 ， 这 使 得 监督 变 得 十 分 困难 : 

罗 条 布 兽 姆 所 分 析 的 是 关 国 行政 国家 的 情况 ， 但 是 存 很 大 释 度 上 ， 也 反 快 了 
公 其 管理 领 成 均 任 的 一 些 善 这 困 境 
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责任 机 制 

在 研究 公共 管理 者 的 次 仔 问 题 时 ， 探 计 责 全 的 内 涵 岗 然 十 分 重要 ， 但 足 设计 
MSCS AER HE Ae. MRE Rel, BOR aE ER E 
一 个 良好 的 后 望 。 责 任 机 制 (responsibility mechanism) 是 旨 在 实现 责任 的 : -大 
制度 安排 或 确保 责任 实现 的 途径 . 

THEE (Charles E. Gilbert) 在 其 著作 《行政 责任 的 框架 》 (Framework of 
Administrative Responsibility) 中 曾 以 两 个 层面 :正式 与 非 正式 、 内 部 与 外 部 ， 构 
建 了 四 种 达成 行政 纳什 的 途径 《如 表 13 一 1 Bras) (Gilbert, 1959, 383). 

表 13 一 1 
内 部 | 
行政 控制 l 
职业 规范 ”利益 集团 





(AER 公民 参与 


公共 利益 


FERH 











ERRIRE E, EE, TRA RRL, W ERR 
TAMS. KRR LE, ERA JEER RER A 
伦理 道德 ARMA. BURRS. ABB. SBR ME TE SERRI. A 
来 自行 政 部 门 内 部 ， 则 属 内 部 途径 ;如 来 白 行政 部 门 以 处 的 外 部 环境 (如 议会 、 
法 院 、 新 闻 等 }， 则 属 外 部 途径 ， 

在 下 面 各 节 中 ， 我 们 分 别 就 几 全 主要 的 责任 机 制 予 以 篇 要 说 明 ， 














13.2 责任 的 行政 控制 机 制 


从 某 种 程度 来 看 ， 公 共 组 织 本 身 就 是 一 个 责任 机 制 ， 这 最 典型 地 表现 在 科 层 
制 的 俊 计 原则 之 中 ， 科 层 制 本 映 便 是 一 个 层级 节制 的 监督 网 络 。 此 外 ， 随 着 对 责 
任 的 重视 ,在 公共 组 织 内 部 ， 发 展 『 许 多 维持 行政 责任 的 方式 。 


传统 管理 取向 的 责任 机 制 
在 事 伯 看 来 ， 科 层 制 不 仅 是 一 个 理性 效率 的 体制 ， 也 是 一 个 责任 的 体系 。 实 
现 官 父 责 年 的 最 好 办 法 在 于 以 下 几 个 方面 ; 
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(1) 高 度 的 专业 化 分 虐 。 组 织 同 调 模 疝 的 区 域 分 二 和 单 们 分割。 它 的 基层 日 
人 负责 执行 吕 常 任务 的 工作 岗位 组 成 ， 根据 功能 性 质 将 这 些 工 作 岗 位 午 类 为 单位 . 
单位 内 的 活动 ， 直 接 外 较 机 岗位 的 职业 负 次 。 

(2) 明确 的 权 责 分 配 。 每 个 居 级 和 单位 尼 有 了 明确 的 权力 和 责任 ， 各 执 其 掌 . 
SAH Ge. 

(3) TER MMA. OLA RT oc. RE, MA 
范 组 织 成 员 的 行为 ， 减 少 组 织 中 的 离异 行为 。 组 织 成 黄 的 行为 受精 心 设计 的 规则 
和 程序 的 指引 ， 

(4) 科 层 节制: 组 织 形态 系 一 层级 HAAR. RA AB RS 
服从 关系 。 

(5) 重视 文件 和 资料 的 爸 理 工作 组织 的 一 切 活 动 ， 忆 尽量 用 文学 加 以 记 
录 ， 右 健全 的 资料 处 理 制度 : 

显然 ， 传 统 的 管理 制度 没 计 在 维护 页 任 方面 基 有 其 比较 优势 的 ， 旭 能 保证 公 
其 管理 的 专业 水 平和 能 力 : 规则 和 程序 能 起 到 控制 的 效果 ;不 存 福 合 灶 不 清 的 责 
任 归 属 问题 ; 刘 能 促进 组 织 的 效率 























行政 监督 权 

如 月 所 述 ， 行 政 组 织 万 是 以 层级 关系 形成 的 体系 ， 在 其 组 织 系 统 之 由， 上 级 
对 下 级 基于 录 属 关系 具有 控制 的 权力 ,以 维持 与 下 组 之 问 的 命令 一 服从 关系 ， 最 
终 达 到 责任 的 日 的 ， 惟 各 国 坷 制 不 同 ， 行 政 监 督 权 之 天 小 各 有 不 同 ， 但 其 作用 方 
AA HZA: 

(D HE.: 在 隶属 关系 下， 上 级 机 关 为 使 下 级 机 关 有 所 作为 或 不 作为 ， 而 对 
下 级 以 命令 或 训 示 的 方式 作出 意见 表示 。 

(2) 指示 或 指导 。 在 无 隶属 的 情形 下 ， 上 级 或 有 权 机 关 就 其 主管 业务 范围 ， 
在 下 级 执行 业务 时 ， 作 出 意见 表示 ， 以 发 生 监 督 作用 ， 

(3) 以 可 或 核准 。 凡 下 级 机 关 执行 业务 ， 应 先 经 上 级 同意 或 承认 ， 始 能 取得 
合法 效力 。 

(4) 备案 或 备查 。 几 下 级 机 关 制 定 行政 措施 或 法 律 性 质 的 文件 应 向 上 级 提 
出 报告 ,使 上 级 知悉 了 解 ， 并 保留 事后 审查 的 权 访 . 

(5) 视察、 上 级 机 关 派 专员 就 下 级 业务 或 特定 案件 ， 做 实 也 调查 。 

(6) FR. 凡 上 级 机 关 对 于 级 呈报 的 各 种 报表 ， 查 核 其 内 容 有 无 违法 或 不 合 
理 ， 而 分 别 予 以 批准 、 反 改 或 据 以 衡量 其 业务 绩效 。 

(7) 搬 铬 、 变 更 废止。 上 级 机 关 对 下 级 机 头 制定 的 规范 性 文件 或 行政 行 
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为 ， UAT BIA. BO, BOLT RGR 、 变 里 或 废止 . 

(8) eRe, PARLE INS, EP ea zee eee 
BLAM A TAG TR ie REM 

(9) 争议 解决 。 下 级 机 关 发 生 权 限 或 意见 争议 ， 上 级 机 关子 以 裁决 或 调解 ， 
使 其 彼此 之 间 能 够 协调 合作 ， 

(10) 行政 立法 与 解释 ， 上 级 机 关 制 定 或 颁布 行政 法 律 规 定 ， 并 作 解 释 ， 对 
玉 组 机 类 有 直接 拘束 力 。 

二 述 列 举行 政 监 督 权 行使 的 方式 ， 均 属 行政 机 关 监 督 权 之 范围 ， 这 些 行政 监 
督 权 的 主要 目的 在 二 防止 及 矫正 违法 不 当 的 行政 行为 ,但 同时 进 莱 具 积 极 的 作 
A, AP EHP eee. 


行政 监察 

与 -~ 般 的 行政 监 上 不同、 为 了 保证 行政 责任 的 实现 ， 许 多 国家 均 在 行政 机 关 
内 部 设立 了 专门 的 监察 机 关 ， 监 藻 行 政 机 关 以 及 公务 员 的 行政 行为 。 月 前 上 志 界 上 
县 有 代表 性 的 行政 监察 制度 ， 如 美国 监察 长 制度 、 政 府 道德 赌 、 日 本 内 阅 行政 监 
察 局 和 行政 审议 会 、 英 国 的 行政 监察 专员 制度 、 新 加 坡 的 反 贪污 调查 局 、 中 国 在 
港 地 区 的 廉 收 公署 等 。 

各 国 行政 监察 之 组 织 体制 各 不 相同 ， 监 察 的 对 象 、 范 围 、 权 限 亦 有 所 不 同 。 
但 总 的 来 讲 ， 有 一 些 共 辐 的 趋势 ， 它 们 是 : (1) 监察 机 关 光 有 相对 独立 的 地 位 ， 
它们 均 属 隶属 于 政府 的 独立 机 构 ， 有 独立 的 权限 ， 不 爱 任 何 机 关 的 限制 ， 如 新 加 
坡 的 反 寓 污 调 查 局 、 香 港 的 廉政 公署 等 。(2) 均 有 独立 的 监督 公 限 ， 主 归 包 括 检 
A, A. AER, A, RR. (3) 均 有 行政 监察 的 立法 ， 对 行 
政 监察 的 职责 、 权 限 、 程 序 作 了 明确 的 规定 。(4) 监察 工作 的 重点 均 在 反腐 介 
RE, AP ROT HEE 





审计 

IT (auditing) 旋 是 对 会 其 部 门 各 机 关 一 切 财务 事项 的 记录 、 报 告 与 验证 。 
出 专职 机 关 作 为 系统 的 审查 ， 以 鉴定 其 收 支 事项 的 正确 程度 以 及 财务 行为 是 再 虫 
诚 ， 并 考核 其 绩效 ， 此 神 由 外 部 专职 的 审计 机 美 所 作 的 审计 称 为 外 部 审计 
(external audit) ， 其 产生 的 年 度 报 告 ， 有 助 于 民众 代表 、 政 府 管 埋 者 以 及 一 般 大 
众 评 佑 政府 整体 财务 绩效 ， 亦 有 利于 公债 购买 者 对 于 政府 债务 的 掌握 ， 国 时 可 以 
帮助 政府 机 关 确 认 问 题 并 研究 改进 意见 。 另 一 种 形态 的 审计 为 绩效 审计 
(performance audit) ， 是 由 机 关内 部 人 员 所 为 ， 针 对 行政 歼 能 予以 评估 ， 日 的 在 
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于 提高 效能 ， 节 约 财 务 资 源 。 

审计 作为 维护 行政 责任 的 重要 环节 ， 其 不 仅 有 消极 的 目的 ， 亦 有 积极 的 月 
的 : 从 消 檬 角度 来 看 ， 它 作为 财务 控制 的 于 段 ， 人 确保 公共 资金 用 于 适当 的 地 方 ， 
以 肥 现 个 法 行为 。 强 调控 制 的 原因 在 于， 公共 组 织 的 资金 来 源 主要 出 自强 制 性 税 
收 ， 这 潜 成 公共 部 门 对 资金 的 使 用 宕 特别 重视 预算 与 组 织 目 的 ， 将 公共 资金 用 于 
法 泪 的 用 途 或 殉 日 ,是 公共 管理 的 重要 责任 。 从 积极 角度 来 看 ， 审 计 为 公 目 管理 
者 提供 的 信息 可 才 于 改进 公共 管理 的 效率 , 发现 并 杜绝 公共 财务 制度 的 问题 所 
FE 








行政 复议 

行政 复 以 即 公 民 、 法 人 和 其 他 组 织 认 为 行政 机 大 的 不 法 行为 侵害 了 其 合法 权 
痊 时 ， 清 求 该 行政 行为 的 行政 机 关 或 其 上 级 行政 栅 关 审查 沪 行 政 行为 的 合法 性 与 
所 当 性 ， 以 排除 不 法 行政 行为 或 补救 公民 、 法 人 和 其 他 组 织 受 措 的 会 法 权益 的 活 
动 。 目前 各 主旨 国家 均 有 行政 复议 的 制度 ，、 典 型 此 如 英国 的 行政 裁判 所 制度 、 美 
国 的 行政 上 诉 制 度 、 日 本 的 异议 申诉 制度 、 法 国 的 行政 救济 制度 等 等 。 行 政 复议 
制度 在 维护 行政 下 任 方面 起 了 很 大 作用 ， 它 既是 以 纠正 违法 ， 交 可 以 给 公民 权益 
以 救济 . 

与 其 他 救济 于 段 相 比 ,行政 复议 作为 行政 责任 的 重要 途径 ， 基 优点 是 十 分 明 
显 的 : (D 范围 三 汉 ， 既 包括 违法 行为 ， 又 包括 不 当 的 行政 行为 ' (2) 补救 措施 
更 为 有 歼 ， 复 议 机 头 可 以 撤销 、 变 更 或 者 代替 原 行政 机 关 的 决定 ; (3) 程序 比较 
EE. AGE; (4) 保 让 行政 机 关 能 利用 其 专门 知识 和 行使 法 律 授予 的 自 帆 裁量 
AL; 《5) 为 行政 机 关 提 供 了 改正 错误 的 机 会 ， 减 少 了 司法 审查 的 寡 要 ; (6) 在 一 
定 程 度 上 保护 了 行政 机 关 的 自主 性 ， 防 止 司法 过 度 的 干预 行政 。 

当然 ， 行 政 复议 作为 责任 的 手段 ， 其 可 能 存在 一 些 缺陷 ， 如 行政 机 关内 部 解 
PRPC MRE Bea, 此外， 公民 的 信赖 关系 也 不 易 建 立 ，。 





13.3 ”立法 控制 与 责任 


在 传统 上 ， 责 任 政府 这 一 概念 是 伴随 着 代 议 制 政 府 的 确立 而 发 展 起 来 的 。 英 
A A RAZE”, 在 1688 年 光 某 革命 之 后 ,建立 了 伐 议 制 政府 
(Parliamentary Government) 或 内 阿 制 政府 ， 在 这 种 制度 下 ， 政 府 的 组 成 取决 于 
议会 选举 的 结果 .政府 人 员 米 白 国会 ， 政府 归 对 国会 负责 。 这 种 制度 便 被 称 为 责 
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任 政府 制 或 赤 任 内 阁 制 。 此 后 ， SOA El. a. 日本、 新 出 二 、 澳 
大 利 亚 等 国 出 现 。 这 种 制度 的 核心 特征 在 于 立法 与 行政 权 的 混合 : 政府 来 日 议会 
并 对 其 负责 ,这 种 制度 的 优点 企 于 它 被 认为 可 提供 有 效 而 肌 负 责 什 的 政府 
(Responsible Government), RA Ri TEER Al aR BER, BACAR AE 
得 国会 的 信任 时 才 拥 有 治理 权 . 





议会 对 行政 的 控制 权 

在 今天 ， 无 沦 是 内 交 草 ， 还 是 总 统制 国家 ， 议 会 均 对 政府 的 公共 管理 发 生 着 
到 大 的 影响 。 议 会 控制 ， 你 为 谋求 行政 责任 的 有 效 械 具 或 途径 。 在 今天 ， 国 会 的 
立法 和 代表 性 的 角色 有 所 衰落 ， 但 大 们 二 来 稻 把 注意 力 转移 到 对 行政 权 的 约束 
EF。 国会 像 是 一 个 稽查 机 关 ， 坏 要 角色 是 为 人 民 提 供 鲍 责任 的 政府 ， 

在 当代 资本 主义 国家 ,立法 机 关 对 行政 的 控制 ， 主 要 是 通过 以 下 儿 个 方式 实 
现 的 : 

(1) 质询 权 。 质 说 权 是 指 议 员 对 于 政府 的 某 项 决策 以 个 人 或 集体 名 义 ， - 般 
通过 书面 形式 ， 癌 行政 机 关 领 导 提 出 询 门 或 质问， 要 求 答复 。 质 询 的 内 容 十 分 广 
汉 ， 几 是 与 政府 政策 . 公 于 有 关 的 事项 均 吕 提出 质 淹 。 质 询 权 一 般 分 为 济 问 和 质 
站 ,后 采 亦 不 同 ， 淘 问 是 议员 向 政府 就 其 事 发 问 ， 被 徇 问 的 政府 官员 必须 给 予 回 
党 ， 但 不 能 引起 辩论 。 质 局 所 提出 的 问题 比较 严重 ， 一 般 需要 辩论 ， 辩 论 后 还 可 
能 进行 信任 投票 ， 如 时 不 信任 投票 占 多 数 ， 就 会 导致 政府 危机 。 

(2) 调查 权 。 调 告 权 是 各 国立 法 机 闫 普遍 行使 的 一 项 重要 监督 权 。 调 查 权 分 
为 经 前 性 的 国内 调查 和 临时 性 调查 。 调 在 权 的 行使 往往 由 专门 的 调查 委员 会 行 
使 ， 调 查 的 范围 往往 涉及 法 律 执 行政 府 官 员 的 违法 失职 行为 。 调 查 的 结果 可 能 
导 笋 对 官员 的 弹 幼 或 对 政府 的 不 信任 。 

(3) OR. POA MS (HA) 对 政府 高 级 官 凑 的 违法 失职 行为 ， 由 众 
ibe CGRP GE) 提出 诉 论 ， 由 参议 院 (或 上 院 ) 或 宪法 法 院 进行 审判 的 制裁 权 . 
弹劾 的 对 和 缘 主 要 是 高 级 政府 官员 ; 弹劾 的 范围 一 般 限 定 在 与 职务 有 关 的 违法 犯罪 
行为 方面 。 

(4) 不 信任 表决 权 。 议 会 对 于 政府 的 重要 政策 议案 、 财 政 议案 、 条 约 缔结 等 
拒绝 通过 ， 或 对 政府 某 项 重大 决定 通过 不 信任 案 ， 必 须 辞 职 的 制度 。 

此 外 ， 有 些 国家 的 议会 还 有 一 些 其 他 手段 如 批评 、 举 行 听证 会 ， 行 使 否决 权 
等 来 对 政府 举行 监督 。 

卓越 的 公共 管理 ， 的 确 需要 立法 与 行政 机 关 的 密切 配合 ， 行 政 责任 的 维护 也 
有 蔗 于 立法 的 控制 ， 事 实 ， 立 法 控制 在 资本 主义 国家 起 了 相当 大 的 作用 ,但 对 
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一 方面 ， 受 狭隘 的 党 派 利 益 、 利 益 集 团 的 谋 力 等 因素 ， 遂 过 议会 实现 页 任 也 仪 是 
一 个 良好 的 愿 良 。 另 外 ， 议 会 固然 应 该 纠正 行政 部 门 的 莹 端 ， 但 不 能 企 岁 由 日 己 
去 管理 一 切 事情 ， 在 议会 的 控制 和 行政 白 主 之 间 檬 求 平衡 ， 亦 是 公共 管理 的 重要 
议题 。 


人 民 代 表 大 会 对 政府 的 监 

我 国 实行 的 是 人 氏 代 表 大 会 制度 ， 它 既 不 同 于 西方 的 议会 制 ， 也 不 同 于 总 统 
Ho (PEARAAMA) 第 2 条 规定 : “中 华人 民 共 和 辐 的 一 切 权力 属于 人 
民 。 人 民 行 使 国家 权力 的 机 关 是 全 国人 民 代 表 太 会 和 地 方 各 级 人 民 代 表 太 会 ." 
第 3 条 规定 :“ 中 华人 民 闪 和 国 的 国家 机 构 实 行 民主 集中 制 的 原则 。”“ 装 家 行政 
机 关 、 审 判 机 关 、 检 察 机 关 都 由 人 民 找 表 大 会 产生 ， 对 它 负 责 ， 受 它 监 督 .” 这 
明确 了 我 国 的 政体 ， 以 及 权力 机 关 对 行政 机 关 进 行 监督 的 先 法 依据 。 

住 我 国 ， 国 家 权力 机 关 对 行政 机 关 及 其 公务 人 人 员 的 做 督 报 重要 的 是 法 制 监 
督 ， 即 对 政府 及 其 1. 和 作 人 人 员 的 一 切 行为 是 耕 依法 进行 的 监督 。 这 种 监督 ， 是 从 依 
法 治国 的 高 订 所 进行 的 全 面 监督 ， 监 督 的 内 容 包 括 政府 行为 的 合法 性 、 合 理性 利 
BOT TRA RE PPE. 、 廉 洁 素 公 和 守 。 人 民 代 表 大 会 的 监督 遵守 集体 行使 职 
KR. ABB, HS le. 

根据 我 国 的 宪法 、 有 关 弓 织 法 和 人 民 代 去 大会 及 其 常务 委员 会 的 议事 规则 ， 
人 民 代 表 天 会 监督 政府 的 方式 和 和 内容 主 要 有 以 下 几 个 方面 : 

站 、 了 听取 和 审议 政府 工作 报告 

上 听 取 和 审议 政府 工作 报告 是 人 大 及 其 常委 会 监督 政府 工作 的 基本 形式 。 一 般 
包括 一 个 层次 : 大 民 代表 天 会 听取 和 审议 政府 的 全 面 工 作 报 告 ; 人 大 常委 会 听取 
和 审议 政府 某 一 方面 的 专题 报告 ， 人 大 专门 委员 会 或 工作 委员 会 听取 政府 有 关 部 
门 的 情况 汇报 。 

根据 我 国 实践 ， 全 国 和 地 方 各 级 人 民 代 表 大 会 每 年 举行 例会 时 ， 听 取 和 审议 
政府 工作 报告 ， 并 通过 相应 的 尖 议 ,评价 、 总 结 政府 过 上 友 一 年 的 工作 日 标 。 它 是 
听取 和 审议 工作 报告 中 最 重要 的 一 个 层次 、 具 有 宏观 、 全 而 的 特点 。 全 国人 太 常 
委 会 和 县 以 上 地 方 各 级 人 大 常委 会 ， 每 两 个 月 举行 一 次 例会 ， 一 般 都 要 上 昕 取 政 府 
丁 作 其 一 方面 的 专题 报告 、 在 审议 工作 报告 时 ， 常 委 会 委员 对 政府 的 工作 进行 评 
th. 肯定 成 绩 ， 提 出 批评 和 建议 ， 政府 有 关 部 门 在 会 议 上 回答 委员 的 询问 .人 大 
各 专门 委员 会 或 上 作 委 员 会 根据 需 酸 ， 可 以 听取 政府 有 关 部 门 的 情况 汇报 。 这 一 
层次 县 有 辅助 性 的 特点 ， 主 要 功能 在 丁 带 须 各 委员 会 及 时 了 解 、 掌 氛 有 关 情 况 ， 
WIRE ALE 
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2， 审 查 和 批准 国民 经 济 计 划 和 财政 预算 、 决 算 

歧 府 的 一 切 工作 都 是 建立 在 一 定 的 计划 和 和 预算 的 基础 上 ， 人 大 太 其 常委 会 审 
查 批准 计划 、 预 算 ， 其 实质 是 从 最 疆 本 的 方面 制约 、 监 督 政 府 。 MXA. it 
划 、 预 算 的 审查 和 批准 包括 二 个 阶段 ,初步 审 在 ,根据 全 国人 大 议事 规则 ， 全 国 
人 天 会 议 举 行 的 一 个 月 前 ， 国 务 院 有 关 主 管 部 门 应 就 国民 经 济 和 社会 发 展 计 划 执 
行情 况 ， 国 家 预算 以 及 预算 执行 情 证 的 主要 内 容 ， 问 全 国人 大 财政 经 济 委员 会 和 
有 关 的 专门 委员 会 江 报 ， 出 其 进行 初步 审查 ， 正 式 审议 。 全 国人 大 全 体会 议 听 取 
国务 院 关 于 此 站 题 的 报告 ， 出 各 代表 团 各 专门 委员 会 进行 宙 议 ， 表 次 批准 .全国 
人 人 大 通过 有 六 决定， 批准 计划 和 预算 及 其 报告 .在 批准 之 后 ， 人 大 要 对 计划 、 预 
算 的 执行 情况 进行 监督 ， 个 国人 大 常委 会 在 每 个 的 第 三 季度 ， 听 取 国 务 院 关 于 计 
划 和 和 丽 算 执行 情况 的 报告 。 对 计划 和 和 孔 算 在 执行 过 程 中 所 作 的 部 分 调整 ， 人 大 常 
委 会 也 要 市 查 和 批准 。 

3. 审查 政府 的 法 规 、 决 定 和 命令 

RE CIS) 规定， 全 同人 大 常委 会 有 要 撤销 国务 院 制 定 的 同 宪法 、 法 律 相 
抵 甬 的 行政 法 规 、 决 定 和 命令 ， 上 邮 方 组 织 法 规定 ， 地 方 各 级 人 大 及 其 常委 会 有 权 
撤销 本 级 人 民政 府 不 适当 的 类 定 和 命令 。 省 、 自 治 区 BRS. BIR 
人 民政 府 所 在 地 的 市 和 经 国务 院 扯 准 的 较 天 的 市 的 人 民 收 府 ， 可 以 根据 法 律 和 国 
和 劳 院 的 行政 法 规 ， 舰 定 旭 音 。 地 方 各 级 人 人 及 其 常委 会 在 本 行政 区 域内 ， 保 证 宪 
SG. BORA Le ARBRE PBR UT. Ak. 省 、 自治 
K. BORER? ADA BRIBE AE BY ot A SE AT AN 
大 上 其 常委 会 以 有 权 撤 销 本 级 人 民政 府 不 适当 的 规章 。 这 些 是 人 大 及 其 常委 会 监 
督 政 府 的 一 -个 重奖 手段 。 

4. 质询 和 询问 

质询 是 人 民 代 表 依 据守 法 和 法 律 规定 对 收 府 机 关 提 出 质问 ， 些 求 被 质问 机 关 
在 法 定时 间 内 以 法 定 的 形式 进行 答复 的 话 动 。 我 国 质询 制度 的 基本 点 包括 ; 《1) 
提 质 询 案 的 时 间 应 在 人 大 会 议 或 常委 会 会 议 期 间 。(2}) 提 质 询 案 必须 符合 法 定 的 
人 数 ， 全 国人 大 的 一 个 代表 团 或 者 30 名 以 上 的 全 国人 大 代 表 ，10 名 以 上 的 地 方 
各 级 人 大 代表 ; ]0 名 以 上 的 全 国人 大 常委 会 组 成 人 员 ，5 名 以 上 的 省 、 自 清 区 、 
下 辖 市 、 自 治 州 、 设 区 的 市 的 人 大 常委 会 组 成 人 员 ，3 名 以 上 的 县 级 人 大 常委 会 
组 成 人 员 ， 有 权 联 名 提出 质询 案 。(3) 质询 案 以 书面 的 形式 提出 。(4) 质 淘 的 对 
得 主要 是 政府 及 其 有 关 部 门 ， 还 可 以 质询 法 院 和 和 检察院。{5) 受 质询 的 机 关 必 须 
负责 管 复 。 

依据 全 国人 大 组 织 法 及 地 方 各 级 大 大 和 地 方 各 级 玖 府 组 织 法 的 有 关 规定 ， 在 
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人 民 代 表 大 会 审议 议案 的 时 候 ， 代 表 可 以 向 有 关 国 家 机 关 提 出 询问 ， 由 有 关机 关 
派 人 进行 说 明 . 全 国人 大 《议事 规则 》 第 41 RRE: “ARRAS IMA K 
报告 的 时 候 ， 有 关 部 门 应 当 座 负责 人 员 到 会 ， 听 取 意 见 ， 回 答 代表 提出 的 说 问 。 
质询 和 净 问 都 是 监督 政府 的 形式 ， 但 是 有 区 别 的 。 质 询 玫 有 明显 的 批评 性 质 ， 询 
ARB ATT RHEE: 质询 以 书面 形式 提出 ， 并 且 应 符合 法 定 人 数 ， 而 询问 
可 以 由 代表 个 人 提出 ， 不 必 采 好 书面 形式 ; 质询 要 求 受 质询 的 机 关 的 领导 人 在 会 
议 期 间 答复 ， 而 询问 鉴 可 以 由 有 关 领 导 人 答复 ， 也 可 以 由 机 鞠 的 其 他 工作 人 员 管 
复 。 

5. 杭 察 和 检查 

人 太 代 表 通 过 视察 了 解 政府 的 工作 情况 ， 并 对 政府 的 工作 提出 建议 ,批评 和 
意见 ， 以 监督 政府 的 工作 。 视 察 的 主要 目的 是 联系 群众 、 了 解 情况 ， 为 在 会 议 上 
审议 议案 、 制 定 和 修改 法 律 、 决 定 等 重大 问题 做 准备 。 视 察 有 个 人 视察 和 集体 视 
察 两 种 方式 。 

我 国 《 宪 法》 规定， 全 国人 大 及 其 常委 会 认为 在 必要 的 时 候 ， 可 以 组 织 关 于 
特定 问题 的 调 但 委员会， 并 根据 调查 委员 会 的 报告 ， 作 出 相应 的 决议 。 地 方 组 织 
法 也 作 了 类 似 的 规定 。 全 国人 大 议事 规则 对 全 国人 大 成 立 油 碍 委员 会 的 程序 人 帮 了 
基本 的 规定 。 但 迄今 为 目 ， 全 国人 大 及 其 常委 会 还 没有 组 织 调查 委员 会 对 特征 问 
题 进行 调查 。 

执法 检查 就 是 对 法 律 的 实施 情况 进行 检查 和 监督 。 其 月 的 是 为 了 保证 完 法、 
法 律 、 行 政法 规 在 各 和 白 的 行政 辖区 范围 内 得 到 贯彻 和 执行 。 近 几 年 来 ,各 级 人 大 
及 其 常委 会 经 常 采用 会 同 收 府 有 关 部 门 组 织 行政 执法 大 检查 的 形式 来 行使 这 种 监 
督 权 。 

6， 建议 、 批 评 和 意见 

依据 全 国人 大 组 织 法 利 地 方 组 织 法 的 规定 ， 全 国 和 地 方 各 级 人 大 代表 在 权 向 
本 级 人 大 或 其 常委 会 提出 对 全 国 或 本 行政 区 域 范围 内 各 方面 工作 的 建议 、 批 评 和 
意见 ， 由 有 关机 关 、 组 织 研究 处 理 并 人 负责 答复 。 这 是 人 民 代 表 参 政 议政 、 表 达 人 
民意 愿 的 一 种 形式 。 人 大 代表 的 建议 、 批 评 和 意见 ， 对 政府 的 工作 具有 广泛 的 监 
督 作用 。 它 有 利于 政府 多 渠道 地 吸收 各 方面 的 合理 意见 ， 有 利于 政府 全 面 考 虚 同 
题 ， 有 利于 政府 作出 正确 决策 ， 则 时 也 有 利于 促进 政府 不 断 改 进 其 工作 

全 国人 大 《议事 规则 》 为 了 保证 全 国人 大 代表 提出 的 建议 、 批 评 和 意见 能 够 
落 到 实处 ， 明 人 确 规 定 :“ 全 国人 大 代 表 向 全 国人 大 提出 的 各 方面 工作 的 建议 、 批 
评 和 意见 ， 由 全 同人 大 常委 会 办 事 机 构 交 由 有 关机 关 、 组 织 研 究 处 理 ， 并 负责 在 
大 会 闭会 之 日 起 一 个 月 内 ， 至 迟 不 超过 六 个 月 ， 予 以 答复 。 代 表 对 答复 不 满意 
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的 ， 可 以 提出 意见 ， 四 全 国人 大 常委 会 办 事 机 构 交 由 上 月 关机 关 、 组 织 或 者 上 级 机 
关 、 组 织 再 必 研 究 处 理 ， 并 负责 答复 。 

7. 受理 申诉 和 检举 

受理 公民 的 申诉 和 检举 是 各 级 人 大 常委 会 行使 其 监督 权 的 一 个 重要 方式 ， 人 
民 桩 众 对 政府 的 虎 范 性 文件 或 决定 ， 对 政府 侵犯 公民 合法 权益 的 行为 ， 对 上 政府 组 
成 人 员 的 违法 犯罪 行为 可 以 各 各 级 人 大 常委 会 提出 建议 、 意 见 、 申 诉 或 检举 。 人 
民 群 众 提出 的 批评 、 建 议 、 申 诉 、 控 告 或 检举 ,由 人 大 常委 会 办 公 厅 信访 局 统一 
受理 .并 代 丙 分 类 处 理 。 人 民 群 众 提出 意见 .建议 .申诉 种 控告 的 主要 谍 道 有 :-- 是 
上 洁 人 大 代表 和 委员 提出 , 巾 其 转交 有 关 信 访 部 门 ;二 是 以 来 信 方 式 直 接 向 全 国人 大 
常委 会 提出 ,信访 部 门 负 责 接受 ;三 是 公民 亲自 来 访 ,信访 部 门 负 下 接待 。 

全 国人 大 常委 会 办 公 厅 信访 局 对 于 接 到 的 建议 和 批评 ， 一 般 转交 有 关 部 门 研 
2. BS, MARU. 控告 或 检举 则 按 以 下 方式 予以 处 理 : (1) 一 般 的 申诉 、 控 告 
和 以 举 ， 按 照 “分 级 和 负责， 归口 办 理 ” 的 原则 ， 分 别 转 交 有 关 部 门 办 理 ; 《2) 有 
关 部 门 明显 处 理 不 将 或 有 违法 失职 行为 或 可 能 忽视、 遗 泪 了 重要 情节 、 证 据 ， 但 
未 经 核实 的 ， 转 交 有 关 部 门 办 理 ， 但 要 限期 报告 结果 ; (3) 案情 重大 、 影 响 广 
论 、 信 拖 不 决 或 有 关 部 门 林 能 依法 认真 查处 ， 有 可 能 造成 重大 冤 、 假 、 错 案 的 ， 
信访 部 门 自己 进行 调查 ， 并 提出 处 理 建 议 ， 

8. ZERE 

行使 罢免 权 是 国家 权力 机 关 对 行政 工作 人 员 进 行 监督 的 又 一 种 形式 。 我国 
4 宪法》 第 63 条 规定 全 国人 民 代 表 大 会 有 权 圈 免 国 务 院 总 理 、 副 总 理 、 国 务 委 
员 、 各 部 部 长 、 各 委员 会 主任 、 审 计 长 、 秘 书 长 。 地 方 组 织 法 规定 ， 地 方 各 级 人 
民 代 表 大 会 有 权 轩 免 林 级 人 民 上 政府 的 组 成 人 员 。 法 律 没有 舰 定 畦 免 的 条 件 是 什 
么 。 学 实 上 ， 被 墨 免 的 人 员 可 以 是 有 违法 犯罪 的 ， 可 以 是 有 违反 纪律 的 ， 也 可 以 
是 工作 不 称职 而 失去 人 民 代表 大 会 信任 的 。 关 于 提 册 和 审议 罢免 案 的 程序 ， 全 国 
人 大 议事 规则 作 了 规定 。 主 席 团 、 三 个 以 上 的 代表 团 或 者 十 分 之 一 以 上 的 代表 ， 
可 以 提出 黑 免 寨 ， 被 幅 揭 的 人 员 有 权 提 出 申 辨 意见; See REAREN, 
由 主席 团 提请 全 体会 议决 定 ， 或 者 由 主席 团 提议 ， 经 大 会 全 体会 议决 定 ， 组 织 调 
查 委员 会 ， 由 全 国人 大 下 次 会 议 很 据 调 查 委员 会 的 报告 审议 决定 。 


+ 


13.4 司法 控制 机 制 与 责任 


当 行 政 部 门 实施 法 律 需要 协助 时 ， 当 一 项 争端 的 发 生 而 非 行政 者 的 权限 所 能 
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解决 时 ,或 者 当 行 政 者 在 工作 过 程 中 有 侵 独 人 民 的 会 法 权益 时 ， 这 时 修 使 需 旧 到 
法 的 介 人 ,在 历史 上 ， 司 法 与 行政 原 是 一 体 ， 即 使 在 当代 ， 政 府 虽然 分 设 行政 部 
门 与 司法 部 门 ， 但 一 般 的 行政 程序 ， 在 功能 |. 仍 具有 裁判 效力 ， 只 是 在 行政 程序 
无 能 为 力 或 裁定 错误 时 ， 才 由 法 院 提 出 补救 。 

正如 立法 戏 行政 的 控制 一 样 ， 法 院 的 力量 也 是 监督 行政 的 一 种 重要 力 晶 。 一 
昌 公 共管 理 者 有 违法 行为 ， 法 院 便 杀 取 制 裁 行动 。 一 旦 权限 被 误 几 或 混用， 法 院 
有 晤 后 的 制裁 权 。 完 政 使 是 法 治 ， 因 此 ， 公 共 部 门 必须 受到 法 院 的 控制 ， 而 法 院 
基 否 能 实行 有 化 的 控制 ， 这 也 关系 到 真 任 十 得 实现 的 一 个 大 问题 。 

法 谚 品 :“ 有 权力 ， 即 有 救济 "从 公民 权益 的 角 卉 米 看 ， 可 法 控制 个 仅 有 助 
于 维护 行路 之 责任 ， 风量 要 者 .在 行政 权力 导 敏 人 民 的 权益 受到 损害 的 情 襄 下 ， 
给 予 受 损 的 权 答 以 可 法 上 的 煌 济 ， 这 本 号 使 是 责任 政府 的 核心 要 求 。 在 可 法 榨 制 
的 资 任 忆 制 当中 ， 吕 法 审查 和 宪政 赔偿 南 任 是 最 为 重要 的 两 个 方面 。 





政府 的 诉讼 责任 

在 人 类 政治 和 行政 的 发 展 历 史 上， 政府 及 其 官员 要 承担 道义 上 的 责任 ， 可 以 
说 自 政府 产生 以 来 ， 就 已 之。 政府 官员 违法 ， 须 由 行 玻 者 本 人 承担 某 种 法 律 责 
任 ， 在 民主 政治 发 展 之 前 ， 也 有 不 争 的 囊 实 存在 ， 是 故 有 “ 工 子 犯法 ， 与 民 同 
罪 ”之 说 。 然 而 政府 夭折 诉讼 责任 ， 则 是 民主 政治 发 展 以 后 的 沁 情 . 

在 近 现 代 民 主 歧 治 发 展 之 前 ， 占 主导 地 位 的 是 白 给 白 足 的 自然 经 济 ， 在 此 基 
础 上 上 ， 人 科 的 政治 关系 、 法 律 关 系 ， 无 论 在 形 民 上 还 是 内 容 上 都 是 不 平等 关系 。 
国 于 或 皇帝 集 立 法 、 行 政 . 司法 权 于 一 身 ， 统 治 者 与 被 统治 者 的 关系 是 大 身 的 依 
附 关 系 ， 而 非 平 等 的 契约 关系 .依据 “ 国 于 不 能 为 非 ? ( The Kong Can Po No 
Wrong) 这 一 占 老 的 普 遂 法 原则 ， 国 王 及 其 所 代表 的 国家 和 政府， 不 承担 任何 实 
体 法 的 责任 . 由 于 “主权 在 看”"， BORA WARES, AR “HERRE 
为 非 ” 的 原则 ， 政 府 享 有 绝对 的 主权 和 窜 免 ， 因 此 ， 政 府 是 不 承 相 诉 褒 责 任 的 。 

企 资本 主义 社会 ， 商 品 关系 成 为 资本 主义 经 济 中 最 善 忆 的 和 节 .一般 的 关系 。 
商品 关系 是 平等 者 之 间 的 关系 。 人 们 只 有 财产 占有 的 多 窜 ， 没 有 其 他 诸如 人 身 依 
附 关 系 。 而 发 生 商 品 大 系 的 途径 种 手 段 在 某 种 程度 土 可 看 作 架 约 和 意思 自治 。 正 
因为 如 此 ,等 价 有 屡 、 平 等 白 愿 、 公 平 竞 争 成 为 商 由 种 市 场 经 济 的 - 般 要 求 。 正 
是 这 种 市 场 关 系 要 阔 法 律 确 认 的 所 有 者 的 独立 的 人 格 权 .财产 权 和 平等 权 , 才 产生 
出 资产 阶级 的 天 赋 人 权 。 资 产 阶级 思想 家 关于 人 权 、 人 民主 权 .民主 收治 和 法 治 的 
理论 在 思想 上 为 政府 承担 诉讼 走 任 提供 了 有 万 的 理论 证 明 ， 三 权 分 立 和 法 治理 论 
的 核心 是 限制 政府 的 权力 , 实 规 责 任 政府 既然 政府 和 公民 之 间 的 关系 足 平等 的 ， 
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AR .国家 和 疏 府 均 须 受到 法 律 的 限制 ,而 民主 国家 的 且 的 佳 于 保障 人 权 , 那 么 当 
政府 机 关 在 行使 权力 的 过 程 中 侵害 人 民 自 中 和 权益 ,人 民有 权 提 起 起 诉 , 司 法 机 关 
有 权 通 过 闭 法 程序 处 理 。 正 足 缘 于 此 种 经 济 .收治 和 思想 的 因素 ,在 18 世纪 到 19 
世纪 ,资本 主义 国家 均 不 同 穆 度 地 捕 立 了 适合 月 己 国家 特点 的 政府 诉讼 责 什 制度 。 
社会 主义 国家 依据 社会 证 义 民主 政治 制度 的 要 求 ,本 着 责任 政府 的 原则 ,也 建立 了 
政府 的 诉讼 砍 任 制度 。 中 国 自 1982 年 《民事 诉讼 法 (试行 )》 制 定 以 来 ,特别 是 
1990 年 10 月 1 日 正式 实施 以 后 建 并 了 有 中 国 特色 的 ,符合 中 国情 况 的 政府 诉讼 
责任 制度 。 

在 不 加 的 国家 ， 政 府 的 诉讼 责任 制度 各 有 差异 和 不 同 ,但 其 本 质 是 一 致 的 ， 
即 司 法 机 关 经 法 人 、 公 民利 请 ， 依 法 审查 行政 机 关 行 政 行为 的 合法 性 及 适当 性 、 
从 而 追 党 政府 机 关 违 法 责任 讲 制 度 。 在 我 国 ， 依 据 《 行 政 诉讼 法 》 的 基本 精神 ， 
行政 诉讼 责任 是 指 公 民 、 法 人 或 其 他 组 织 认为 行政 机 关 的 具体 行政 行为 侵犯 其 合 
法 权益 ， 依 法 同人 民法 院 起 沂 ， 由 人 民法 院 依法 审理 ， 并 追究 法 律 责任 . 

在 现代 民主 国家 ， 政 府 承 担 诉 讼 责 伦 ， 或 者 问 法 机 关 对 收 府 行使 行政 权 少 进 
行 审 查 ， 对 违法 活动 通过 司法 活动 予以 纠正 ， 并 对 由 此 给 公民 、 法 人 权益 造成 的 
损害 予以 相应 补偿 ， 同 时 追究 政府 违法 的 法 律 责任 ， 已 成 为 责任 政府 不 可 缺少 的 
一 个 重要 环 站 和 制度 设 定 、 它 对 于 保障 公民 合法 权益 ， 促 进 政府 责任 实现 ， 保 证 
宪政 完善 均 起 到 巨大 作用 。 

依据 《中 华人 民 共 和 国 行政 诉讼 法 》 的 规定 ， 政 府 在 下 列 情况 下 ， 必 须 承 担 
诉讼 页 任 : 

(O 政府 行政 机 关 违 法 拘留 .罚款 ,吊销 许可 让 责令 停产 停业 ,没收 财物 。 

(2) 政 蛙 违法 限制 人 身 昌 由 或 者 对 财产 的 查封 、 拘 择 、 冻 结 。 

(3) 政府 侵犯 法 律 规定 的 经 营 白 主权 。 

(4) 政府 行政 机 关 扰 绝 颁发 许可 证 和 执照 。 

(D 政府 行政 机 关 不 履行 保护 人 寺 权 、 财 产权 法 定 职 责 。 

(6) 政府 行政 机 关 没 有 依法 发 给 抚 粕 金 。 

(7) 行政 机 关 违法 要 求 履行 义务 。 

(8) 行政 机 关 侵 犯 其 他 人 身 权 、 财 产权 ， 

在 中 国 ， 判 断 政府 行政 机 关 其 体 行 政 行为 是 否 承 担 行 政 诉 讼 真 任 的 标准 在 





(1) 行政 机 关 作 出 的 具体 行政 行为 的 证 据 是 否 确 羡 充 分 。 
(2) 行政 机 关 适 用 法 律 法 规 是 否 正确 。 
(3) 行政 机 关 的 行政 行为 是 省 符合 法 定 程 序 。 
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(4) 行政 机 关 是 否 超越 职权 。 

(5) MAIKE MEHRI. 

(6) 行政 处 罚 是 否 显 失 公正 。 

依据 《行政 诉讼 法 ,行政 机 关 的 具体 行政 行为 有 下 述 任 一 情形 的 ,如 主要 证 据 
不 是 ,适用 法 律 ,法 规 错误 ,违反 法 定 程 序 , 超 越 职权 ,滥用 职权 的 ,可 以 判决 报销 或 
部 分 撤销 ,并 可 判 行 政 机 关 重 新 做 出 其 体 行政 行为 。 行 政 机 关 不 虱 行 战 者 拖延 腥 
行 法 定 职责 的 , 判 买 其 在 一 定期 限 内 风行 。 对 行政 处 罚 显 失 公 正 的 ,可 以 变更 。 


政府 的 侵权 赔偿 责任 

在 民主 政治 体制 下 ， 政 府 并 非 是 超然 于 社会 之 上 F， 享 有 特权 的 某 种 神 物 ， 而 
是 作为 为 公共 利 辩 服务 ， 为 公民 服务 的 公法 人 。 政府 具有 权力 能 力 和 行为 能 力 ， 
是 法 律 关 系 上 权利 义务 的 主体 之 .--， 当 政府 机 关 的 行为 侵害 人 民权 利 时 ， 诺 像 其 
他 法 人 组 织 一 样 承担 侵权 赔 屡 责任。 在 现代 法 治国 家 ， 上 政府 侵 权 巾 偿 贾 任 均 被 不 
同 程度 地 得 以 确立 。 我 国 《宪法 》 规 定 : “由 于 国家 机 关 和 国家 上 作 人 员 侵 犯 公 
民权 利 而 受到 损失 的 人 ， 有 依照 法 律 规定 到 得 赔偿 的 权利 ”. 《行政 诉讼 法 》 规 
定 :“ 公 民 、 法 人 或 者 其 他 组 织 的 合法 权益 受到 行政 机 关 行 下 机 关 工 作 人 员 作 山 
的 具体 行政 行为 侵犯 造成 损害 的 ， 有 权 请 求 赔偿 ”。1994 年 5 月 12 日 第 八 届 全 国 
人 民 代 表 大 会 常务 委员 会 第 七 次 会 议 正 式 通 过 《中 华人 民 共 和 国 国 家 赔偿 法 》， 
标志 着 我 国正 式 全 而 实施 收 府 侵权 赔偿 责任 制 庶 。 

AUR SE Loe, BORE FHT aoa, ALS -次 世界 大 战 久 后 的 事情 。 在 
19 世纪 70 年 代 以 前 ， 由 于 受 国 家 绝对 主权 论 、 国 家 无 过 失 论 及 木 能 违法 论 、 
土 不 能 为 非 的 普通 法 的 影响 ， 政 府 不 承担 侵权 赔偿 责任 。 在 此 阶段 ， 政 府 官员 职 
务 侵权 行为 委 当 了 人 人民 的 权利 ， 由 上 政府 官员 自负 资 ， 受害 人 按照 民事 侵权 法 或 普 
通 法 的 规则 ， 回 有 过 错 的 政府 官员 索赔 。 由 政府 官员 ORR RE. ibe 
从 理论 上 ,还 从 现实 中 看 ， 痢 是 不 公正 的 。 因 为 普通 公民 为 自己 利益 而 活动 ， 他 
是 自己 行为 的 得 益 人 政府 官员 为 公共 利害 而 活动 ， 社 会 得 蔡 于 他 的 行为 ， 行 政 
法 学 家 施 拟 茨 认 为 :“ 低 级 官员 通常 工资 很 低 ， 要 求 他 承担 履行 职责 所 同 有 的 风 
险 ， 用 自己 的 钱财 偿 受 他 的 侵权 行为 损害 的 人 ， 那 也 是 不 公正 的 。 把 路 府 官员 的 
地 位 与 普通 公民 的 地 位 相提并论 将 会 导致 小 公道 的 后 果 。” 从 另 一 个 层面 来 看 ， 
出 政府 官员 个 人 承担 赔偿 责任 将 无 疑 会 严重 损害 政府 筷 员 从 事 公 务 活 动 的 积极 性 
和 主动 性 。 钙 为 政府 官员 恩 行 职务 越 不 积极 ， 他 本 人 就 越 安全 ; RTOS RH 
极 ， 他 面临 的 风险 越 玉 ， 如 此 产 和 牛 的 后 时 是 “ 慑 于 这 种 责任 的 威胁 ， 行 政 官员 就 
ARARA BER e RRR REITER. 事实 上 |， 由于 政府 公务 活动 过 类 
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所 引起 的 损害 往往 比较 严重 ,而 公务 员 个 人 财力 有 限 , 令 公务 员 和 承担 侵权 赔偿 责 
任 不 但 不 公 ， 而 且 公 民 (受害 人 ) 的 权益 也 不 能 得 到 充分 救济 。 

从 2 世纪 20 年代 起 ， 政 府 的 赔偿 责任 得 以 全 面 确立 ， 主 要 表现 为 ， — ER 
府 赔 偿 责 任 作 为 一 项 原则 和 独立 的 法 律 责 任 已 经 确立 ;二 是 许多 国家 均 制 定 了 国 
家 赔偿 法 。《1919 年 德国 魏 玛 宪法 》 第 131 条 规定 : “官吏 就 其 所 受 委任 之 职务 
行使 公共 权 力 ， 而 违反 对 第 三 人 之 职务 上 的 义务 时 ， 原 则 上 由 该 宜 更 所 扁 的 国家 
或 公共 团体 负 其 责任 但 对 于 官 束 有 求 偿 权 ， 上 述 损害 赔偿 ， 得 以 非常 司法 手续 求 
之 。” 这 是 世界 上 首次 通过 国家 大 法 规定 的 赔偿 责任 。 自 此 以 后 ， 许 多 国家 制定 
了 专门 的 国家 赔 使 法 ， 规 定 了 政府 的 侵权 赔偿 责任 。 

进入 20 THC PAT De, BURA EES Bh SK A, 
这 主要 表现 在 : BAT AT RRR. BOE LY 
有 的 行政 领域 ; 通过 扩大 对 政府 官员 过 失 的 解释 ， 扩 大 过 失 的 范围 ， 减 轻 受 害 人 
的 举证 责任 击 放 宽 了 政府 赔偿 的 条 件 ， 建立 了 客观 过 失 的 概念 ， 只 要 公务 员 管 理 
不 完善 ， 有 缺陷 ， 即 构成 过 失 ， 国 家 应 承担 赔偿 责任 ; 确立 了 无 过 错 责 任 或 结果 
责任 原则 ， 作 为 过 错 原则 的 补充 等 。 

政府 在 什么 样 的 情况 下 ， 依 和 何 种 归 责 原则 ， 对 何 种 行为 承担 多 大 程度 的 赠 偿 
责任 ， 在 志 界 各 国 困 政 治 体制 、 法 律 规定 之 不 同 ， 也 有 差异 。 依 据 我 国 国家 赔偿 
法 的 规定 ， 政 府 的 行政 赔偿 是 国家 行政 机 关 和 行政 机 关 工 作 人 员 在 行 侵 职 权时 ， 
违法 侵犯 公民 、 法 人 或 其 他 组 织 的 合法 权益 造成 损害 时 ， 所 承担 的 法 律 责任 。 据 
此 ， 政 府 承担 赔偿 责任 须 符 合 下 列 要 件 ; 

(1) 损害 必须 是 行政 机 关 和 行政 机 关 工 作 人 员 的 行为 造成 的 。 经 国家 法 律 、 
法 规 授 权 的 组 织 或 行政 机 关 委 托 的 组 织 违法 行使 职权 造成 损害 的 ， 政 府 也 必须 承 
殷 赔偿 责任 。 

(2) 损害 必须 是 行政 机 关 或 行政 机 关 的 工作 人 员 行 使 职权 时 造成 的 。 

(3) 损害 必须 是 违法 行为 造成 的 。 

(4) 损害 必须 是 现实 的 、 已 经 产生 的 或 必然 产生 ， 即 损害 与 违法 行为 有 直接 
联系 。 


13.5 公民 参与 责任 的 维护 


一 个 好 的 社会 基本 上 是 由 良民 与 良 官 所 构成 的 。 政 府 治理 的 过 程 ， 并 非 政 府 
单方 面 行使 权力 的 过 程 ， 而 是 政府 与 公民 的 互动 过 程 。 有 好 的 国民 ， 才 有 好 的 政 
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府 。 一 般 而 言 ， 政 府 本 身 是 不 易 从 内 部 主动 地 改造 , RAB NE, BAD 
失职 ， 在 很 大 程度 上 视 国民 是 否 尽 了 合理 的 、 相 当 督 促 的 作用 。 因 此 ， 在 谋求 公 
共 部 门 责任 问题 上 ， 公 民 的 参与 是 十 分 重要 的 。 

公民 参与 公共 管理 的 过 程 ， 可 以 实现 以 下 几 个 方面 的 目的 ， 并 直接 促进 公共 
部 门 的 责任 : 

(1) 公民 的 参与 可 以 反映 公民 的 需求 与 偏好 ， 使 行政 部 门 的 政策 与 行为 能 与 
社会 中 的 天 多 数 公民 的 灌 求 相 契 侣 ， 回 应 公民 的 需求 。 会 民 参 与 可 以 提高 政府 的 
代表 能 力 和 回应 力 ; 

(2) 公民 参与 使 公共 管理 者 知晓 公民 对 公共 组 织 绩效 的 评估 意见 ; 

(3) 参与 也 向 公民 提供 了 信息 ， 这 些 信 息 有 甚 于 公民 作出 判断 ; 政府 应 该 做 
些 什 么 ; 

(4) 参与 促使 政府 的 改善 ， 增 强 公 民 对 政府 的 信心 ， 亦 增强 对 政策 合法 性 的 
认同 和 支持 。 

在 各 国 实践 中 ， 公 民 参 与 的 形式 多 种 多 样 ， 在 促进 政府 责任 方面 ,现存 的 主 
要 机 制 包 插 : 

公开 听证 (Public Hearing)。 在 涉及 公共 利益 和 公民 利益 的 政策 、 规 划 和 决 
策 上 上 上， 举行 公开 听证 ， 广 泛 昕 取 社 会 公众 和 相当 利益 群体 的 意见 ， 以 保证 政策 、 
规划 、 决 策 偶 符合 民意 ， 更 符合 公众 的 利益 。 

民意 调查 (Polls)。 公 共 的 意见 是 十 分 重要 的 ， 在 民主 社会 更 是 如 此 。 民 意 
反映 了 公民 对 政府 的 期 待 ， 对 政府 政策 的 评价 ， 对 政府 行为 和 绩效 的 评估 ， 这 是 
构成 政府 责任 的 基础 。 困 此， 进行 民 意 调 查 是 促进 政府 责任 的 基础 工作 。 民 意 调 
查 虽 然 十 分 重要 ， 但 并 不 能 替代 公共 管理 者 的 理性 判断 。 

咨询 委员 会 (Advisory Committees), EA SHA, ME, 联邦 政府 设立 
各 种 各 伴 咨 询 委员 会 。 吸 收 外 界 人 员 参 加 咨询 委员 会 ， 可 以 发 挥 十 分 重要 的 作 
用 ， 好 如 强 公 民 与 政府 的 联系 ， 改 善行 政 机 关 和 外 界 的 关系 ; 可 以 扩大 行政 机 关 
作出 合理 决定 的 范围 :可 以 利用 外 部 专家 的 知识 ， 使 决策 更 加 科学 化 。 

利益 群体 【Interest Groups)。 任 人 箱 社会 中 ， 者 不 同 程度 地 存在 着 各 种 形式 的 
利益 集团 ， 和 作为 非 官 方 组 织 它 是 体现 个 人 与 国家 之 间 媒 介 功 能 的 茜 本 途径 。 虽 然 
利益 集团 并 不 一 定 完全 代表 公共 的 利益 ,但 在 一 定 程 度 上 有 能 旋 将 成 员 的 愿望 转 
变 为 政治 需要 ， 同时 亦 可 起 到 监督 政府 的 作用 。 在 西方 国家 ， 没 有 利益 集团 的 协 
助 ， 政 府 的 许多 业务 很 难 进 行 。 他 们 督促 通过 某 些 法 律 ， 同 时 又 通过 另外 一 些 法 
律 ; 他 们 提名 种 选举 政府 宜 员 米 办 理 他 们 喜爱 的 事务 。 但 另 一 方面 ， 利 益 集 团 的 
MOREE, HEA ARN, ARENAS, 
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此 外 ,会 民 防 止 政府 官员 的 专横 违 法 ， 除 了 前 虚 讲 的 还 有 许多 方法 ， 如 在 选 
SN SIRE; 自己 可 以 出 任 公 职 ， 施 展 政 治 抱负 ， 对 政府 提出 批评 、 建 议 ; 可 
以 举报 政府 官员 违法 失职 行为 等 。 

有 好 的 愿望 不 一 定 有 好 的 现实 。 公 民 参 与 取决 于 许多 条 件 ， 一 个 有 效 的 公民 
参与 系统 ， 必 须 包 含 几 个 相互 影响 的 要 素 : 

(1) 公民 的 主体 性 。 在 一 个 社会 的 治理 体系 中 ， 必 须 真 正确 立 公 民 的 主体 地 
fx， 政府 的 正当 性 和 合法 性 要 有 公民 的 同意 。 在 一 个 公民 不 具 主 体 性 的 政府 里 ， 
公民 参与 必然 是 形式 主义 的 。 

(2) 知情 的 公民 。 公 民 要 具有 参与 公共 捉 务 处 理 的 能 力 。-- 个 参与 的 公民 必 
须 具 备 公 共事 务 相 关 的 知识 与 资讯 ， 行 政 机 关 应 保障 公民 的 知情 权 ， 使 公民 具有 
获取 信息 的 可 能 ， 具 备 参 与 的 能 力 。 另 一 方面 ， 公 民 的 态度 十 分 重要 。 如 朵 大 多 
数 公民 都 抱 着 政府 去 做 应 该 做 的 事情 ， 而 且 非 要 做 好 的 态度 ， 则 一 切 社会 活动 和 
公共 管理 便 可 大 大 加 强 。 在 某 种 程度 上 ， 政 府 的 擅 权 路 询 ， 惟 有 在 公民 对 公共 事 
务 冷 淡 ， 在 没有 尽 到 控制 责任 的 情况 下 发 生 。 

(3) 参与 途径 。 参 与 需要 参与 途径 ， 如 果 一 个 社会 缺乏 公民 直接 或 间接 地 参 
与 公共 事务 的 途径 ， 那 么 参与 也 是 不 可 能 实现 的 。 


13.6 公共 管理 职业 与 职业 伦理 


公共 管理 职业 伦理 及 其 重要 性 

会 其 管理 ， 不 仅 关心 专业 的 技术 ， 也 重视 公共 服务 伦理 道德 的 追求 。 在 谋取 
行政 责任 的 过 程 中 ， 公 共管 理 的 职业 伦理 是 十 分 重要 的 。 前 面 我 们 所 分 析 的 各 种 
页 任 控制 的 机 制 基本 上 是 外 在 的 ， 这 些 机 制 并 不 能 控制 生活 的 隐秘 部 分 ， 因 为 不 
可 能 时 刻 监督 公共 管理 者 ; 此 外 ， 外 部 的 控制 和 制裁 只 能 触及 外 部 的 行为 ， 它 难 
以 通过 使 人 避免 沾染 神 恶 的 意向 来 控制 公共 管理 者 ， 而 且 外 部 控制 的 代价 是 郧 贵 
的 。 外 部 控制 只 能 守住 已 获得 的 成 果 ， 但 却 不 能 为 社会 提供 最 大 限度 激励 人 们 获 
取 更 大 胜利 的 可 能 ， 它 亦 不 能 鼓励 高 尚 的 公共 官员 的 出 现 。 显 然 ， 只 依靠 法 律 和 
外 在 的 控制 ， 无 法 创造 或 强化 -- 种 更 好 的 公共 管理 秩序 ;促进 负责 任 的 行动 ， 要 
求 有 义务 和 职责 的 意识 ; 没有 道德 的 公共 管理 亦 是 不 可 持久 的 。 在 此 ， 公 共管 理 
职业 伦理 的 作用 便 显 现 出 来 。 

公共 管理 的 职业 伦理 , 它 指 的 是 公共 管理 中 一 些 有 约束 性 的 价值 观 , 一 些 在 公 
共管 理 领域 不 可 有 取消 的 标准 和 人 格 态度 。 我 们 承认 公共 管理 者 是 人 ,作为 个 人 ,我 
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们 要 求 他 们 应 具备 一 般 人 做 得 色 的 道德 。 但 作为 一 个 职业 ,公共 管理 有 其 更 高 的 
职业 伦理 有 要求。 因为 公共 管理 者 肩负 着 更 大 的 公民 信托 。 更 重要 的 是 ,我 们 认为 
全 其 管理 者 和 一 般 会 民 的 美德 与 亚 德 ,其 重要 性 是 不 同 的 。 公 共管 理 者 的 恶 德 能 
使 干 百 万 人 遭受 不 幸 ,而 其 美德 能 使 广 歼 地 域 幸福 安宁 、 普 通 公 民 的 美德 通常 只 
能 影响 他 局 惫 有 限 的 范围 ,而 公共 管理 者 的 美德 随 着 他 管辖 区 域 的 大 小 而 增加 。 

我 们 知道 ， 伦 理 和 道德 并 不 能 完全 解决 公共 管理 领域 的 许多 问题 ， 但 它 可 以 
提供 单 靠 外 部 控制 所 不 能 得 到 的 东西 ， 即 内 在 取向 的 改变 ， 改 变 人 的 心态 乃至 心 
灵 ， 以 及 由 一 种 错误 的 行为 向 一 种 新 的 行为 方面 的 转变 。 从 某 种 程度 上 而 言 ， 政 
PEE “Hb, 








公共 管理 的 职业 伦理 

公共 管理 之 伦理 ， 传 统 上 缺乏 基本 的 框架 ， 也 没有 任何 典范 的 存在 ， 因 此 行 
政 学 家 岂 尔 多 (Dwight Waldo) 认为 行政 伦理 的 现状 是 比较 混乱 的 。 此 种 状况 ， 
随 着 公共 管理 学 者 的 重视 和 公共 部 门 对 伦理 的 关切 ， 逐 步 得 到 改善 。 事 实 上 ,出 
于 文化 的 差异 ， 要 确立 一 套 适 用 于 一 些 文化 的 公共 管理 的 职业 伦理 是 比较 困难 
的 ， 但 这 并 不 意味 着 公共 管理 的 职业 伦理 不 存在 共同 性 的 东西 。 事 实 上， 在 世界 
上 上 一切 民 族 当 中 ， 他 们 在 其 发 展 的 过 程 中 都 确立 了 一 些 共同 的 价值 准则 、 伦 理 标 
HE, 我 们 可 以 称 之 为 黄金 法 则 ， 如 对 生命 的 尊重 、 诚 实 、 公 正 、 廉 洁 、 人 负责 等 。 
此 外 ,民主 宪政 的 价值 和 原则 ， 如 公共 利益 。 个 人 人 权利、 正当 程序 、 责 任 等 ， 也 
为 公共 管理 的 职业 伦理 葛 定 了 基础 。 近 几 十 年 来 ， 越 来 越 多 的 国家 和 政府 、 职 业 
性 的 公共 管理 组 织 制定 和 颁布 了 公共 管理 的 职业 伦理 法 典 和 规定 。 

在 我 们 看 来 ， 公 共管 理 职业 伦理 最 主要 的 在 于 以 下 几 个 方面 : 

L， 提 供 公共 福利 

所 有 职业 的 公共 组 织 都 不 是 为 谋求 自己 的 利益 而 工作 的 。 它 们 的 存在 共有 尝 
离 的 社会 、 社 群 或 全 球 的 目的 。 公 共 组 织 的 行为 不 能 损害 普 己 的 人 类 价值 ， 而 应 
促进 这 些 价 值 。 这 包括 : 满足 公民 合法 和 合理 的 需要 ; 促进 公共 利益 ; 改善 人 民 
的 生活 质量 ; 避免 或 尽量 避免 其 行为 给 公民 造成 的 损害 ; 使 人 民 能 够 享受 到 公共 
服务 带 来 的 好 处 。 

2， 忠 实地 执行 法 律 

法 律 如 果 得 不 到 执行 ， 它 便 没有 任何 意义 。 没 有 意义 的 法 律 是 对 政府 的 嘲 
弄 : 不 确定 性 和 不 可 靠 会 做 坏 政 府 的 信誉 ， 武 断 会 导致 权力 的 滥用 和 腐败 。 如 果 
法 律 得 不 到 执行 ， 秩 序 便 会 让 位 于 混乱 。 人 们 肖 欢 一 个 法 治 的 政府 ， 而 不 喜欢 一 
个 资 驾 于 法 律 之 上 的 人 治政 府 。 因 此 ，、 公 共管 理 者 应 该 崇尚 宪法 ， 尊 重 立 法 部 门 
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制定 的 法 律 ， 接 受 政 府 的 限制 ; 遵守 行政 的 规定 ;追求 正义 和 会 正 。 公 其 管理 者 
应 该 成 为 宪法 和 法 律 尊 严 的 捍卫 者 ， 宪 法 和 法 律 价 值 的 体现 者 ， 法 律 的 忠实 执行 
者 。 公 共管 理 省 之 所 以 受到 人 人们 的 尊重 ， 是 因为 人 们 相信 他 们 尊重 法 律 ， 如 果 公 
共管 理 老 执 靶 犯法 ， 那 又 怎 能 期 望 普 通 公 民 遵 纪 守 法 。 

3, 承担 公共 责任 

公共 管理 区 别 于 秘 人 管理 的 一 个 重要 方面 在 于 秘 部 门 在 法 律 的 限制 下 为 日 己 
负责 ， 在 公共 管理 领域 公共 管理 者 要 为 公共 负责 ， 要 为 其 行为 负责 ， 要 为 其 应 该 
做 但 又 疫 有 做 的 事 负责 。 公 共管 理 者 有 义务 追求 公共 利益 和 实施 法 律 而 不 管 遇 到 
何 称 困难 。 他 们 的 行为 不 仅仅 代表 自己 ， 更 代表 着 公共 ， 这 便 是 公共 责任 。 具 体 
而 言 ， 公 共 责 任 要 求 ， 公共 管理 要 成 为 公共 利 蒂 的 保护 者 ， 公 民 财 产 和 公共 财产 
CRIP, 他们 要 像 对 待 自 己 私 人 事务 郑 样 精 心 对 待 公 共 的 事务 ， 公共 管理 行为 
要 尽 可 能 的 公开 各 透明; 公共 管理 者 有 义务 了 解 政府 政策 、 法 律 的 意图 ， 并 有 义 
务 回 公民 解释 报告 和 宣传 ; 公共 管理 者 要 诚实 信用 ， 要 致力 于 建立 公民 与 政府 的 
REXER, MARE, Bo. BOR, 公共 管理 者 要 回应 公民 的 需求 。 

4， 为 社会 树立 典范 

公共 管理 职业 ， 之 上 所 以 是 公共 的 ， 也 是 因为 它 的 一 言 一 行 都 受到 公民 的 关 
注 ， 公 共管 理 者 是 一 个 公众 人 物 ， 其 言行 对 社会 起 着 示范 的 作用 。 在 私人 生活 领 
城 可 以 接受 的 行为 叮 能 是 公共 领域 所 不 能 容忍 的 行为 。 政 府 如 果 要 想 改变 公民 的 
行为 ， 它 本 身 舟 必须 通过 实 戚 为 公 你 树立 榜 祥 。 公 共管 理 者 要 为 公众 树立 一 个 追 
KRAHE, RASHKE, 具有 人 情 和 人 人 性， 节俭 等 特征 的 道德 人 格 。 

5. 追求 专业 的 卓越 

公共 管理 是 - 门 职业 ， 公 共管 理 者 便 应 该 成 为 出 色 的 职业 4 作者， 追求 职业 
的 卓越 ， 和 值 们 要 有 奉献 于 公共 服务 的 精神 ， 并 将 此 作为 自己 毕生 的 职业 ， 有 职业 
召唤 的 精神 ; 他 们 应 该 始终 不 渝 地 学 习 ， 掌 握 公 务 职业 所 需 的 知识 、 技 能 ; 应 该 
通过 研究 、 试 钼 、 创 新 促进 职业 艺术 的 发 展 。 他 们 庶 该 提高 公共 政策 制定 的 能 
J: 应 该 采取 企业 式 管理 的 方式 ， 以 更 经 济 、 更 有 效率 、 更 有 效能 的 方式 提供 公 
共 服 务 ; 他们 应 该 与 各 种 各 样 有 损 职 业 声誉 的 官 估 现象 作 斗 争 ……。 总 之 ， 要 在 
追求 职业 卓越 的 过 程 中 确认 自己 的 价值 。 

6. 促进 民主 

民主 不 仅 是 一 种 政治 制度 ， 也 是 一 种 公共 管理 的 价值 ， 更 是 一 种 公共 管理 的 
方式 。 在 公共 管理 领域 ， 民 主 的 公共 管理 要 求 公共 管理 者 要 改变 主 仆 关系 《the 
master-servant relationship}， 要 将 自己 视 为 为 公众 提供 服务 的 仆人 ; 公共 管理 者 
要 致力 于 维护 公民 的 权利 和 自由 ， 而 不 是 限制 公民 的 权利 和 自由 ; 公共 管理 者 在 
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制定 政策 和 决策 时 要 广泛 地 听取 社会 大 众 的 声音 ; 要 鼓励 、 尊 重 公 民 的 参与 ， 并 
为 公民 参与 公共 事务 创造 条 件 ; 公共 管理 者 长 反对 一 切 对 民主 制度 造成 损害 的 行 
为 ; 要 超越 特殊 利益 集 图 的 利益 。 


公共 管理 伦理 的 实现 

在 公共 管理 领域 ， 保 持 和 提升 公共 管理 的 职业 伦理 并 非 是 一 件 容 易 的 事情 ， 
经 验 表 明 ， 公 其 管理 伦理 的 提升 ， 固 然 需要 倡导 和 公 其 管理 的 自觉 人 性， 但 仅 此 是 
不 够 的 ， 它 需要 将 伦理 建设 与 公共 管理 有 机 结合 起 来 。 

TILEK, OECD 国家 致力 于 公共 管理 的 伦理 基础 设施 (an ethics 
infrastructure) 建设 ， 在 此 方面 取得 了 许多 经 验 ， 值 得 借鉴 与 学 习 。 上 基体 而 言 ， 
促进 公共 管理 伦理 的 实现 ， 有 赖 于 以 下 几 个 方面 因素 的 相互 作用 . 

1， 政 治 承 诺 

刻 条 疫 有 政治 头 诺 的 支持 ， 公 共管 理 伦理 的 借 导 使 不 可 能 非得 成 功 。 卜 治 承 
诺 通 常 是 通过 政治 音 论 如 以 表达 ， 通 过 政治 领导 者 树立 榜样 可以 证 明 ， 通 过 分 本 
适当 的 资源 加 以 支持 。 政 治 领导 者 《民选 的 官员 ) 在 促进 道德 方面 发 挥 重要 作 
用 ， 首 先 ， 作 为 政治 家 ， 他 们 自 义 务 向 其 选民 负责 ; 和 作为 立法 者 ， 他 们 掌握 着 必 
要 的 权力 实施 他 们 的 要 求 。 作 为 个 人 或 群体 ,政治 领导 人 可 以 通过 树立 良好 的 道 
德 典范 促进 伦理 的 行为 ， 通 过 自身 的 榜样 消除 公众 的 体 疑 和 不 信任 。 

2. 立法 框架 

立法 框架 万 是 为 公共 管理 者 确立 道德 标准 ， 并 强制 其 实施 的 法 律 和 规章 。 在 
促进 公共 管理 伦理 方面 ， 它 发 鼻 着 控制 的 功能 。 

3、 负 责任 的 机 制 

法 律 固然 重要 ， 但 更 重要 的 是 需要 一 套 行政 的 政策 和 程序 ， 即 负责 的 机 制 ， 
米 控 制 公务 员 的 日 常 行为 。 如 一 套 行政 程序 ， 对 绩效 的 评估 和 和 审计， 协商 机 制 和 
外 部 控制 【立法 或 司法 )。 理 想 的 责任 机 制 在 于 使 公务 员 不 道德 的 行为 更 容易 发 
现 并 得 到 控制 。 

4， 行 为 准则 

在 公共 服务 领域 ,行为 准则 婚 可 以 是 法 律 的 文件 ， 亦 可 以 是 纯粹 的 行政 宣言 
(Administrative Statement)。 行 为 准则 是 对 公共 服务 的 价值 的 及 述 ， 是 对 公共 月 
务 和 角色 的 描述 ， 它 包含 着 公务 员 的 实 任 、 义 务 。 行 为 准 虽 应 该 能 够 明确 地 指导 
务 员 的 行为 。 

5， 职 业 的 社会 化 

职业 社会 化 是 公务 人 员 习 得 公共 服务 的 伦理 、 价 值 、 道 德 和 行为 准则 的 过 
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程 。 主 要 的 社会 化 机 制 包 括 教育 、 培 训 以 及 高 级 领导 的 良好 表率。 

6， 公 共 服 务 的 条 件 

改善 公共 服务 的 条 件 对 于 公 此 管理 伦理 的 提 和 天 十 分 重要 公共 部 门 应 该 在 公 
务 员 的 录 内 ,晋升 等 方面 体现 公平 各 公正 ,应 该 为 公务 员 提 供 较 好 的 工资 和 待遇 。 

7. 建立 协调 伦理 活动 的 组 织 

为 了 促进 公共 服务 的 伦理 ， 有 必要 建立 一 个 负责 公务 伦理 的 机 构 。 这 个 机 构 
可 以 扮演 不 同 的 角色 ， 如 监督 者 【watchdog)， 监 督 、 调 查 公 务 人 员 不 道德 的 行 
为 ; 咨询 利 建议 者 ， 为 公务 伦理 建设 提供 建议 和 咨询 ; 促进 者 ， 遂 过 教育 、 定 传 
等 活动 积极 促进 伦 型 建设 。 

38， 公 共 参 与 与 监督 

实践 证 明 ， 公 众 的 参与 与 监督 是 反腐 败 、 反 对 不 道德 行为 的 强 有 力 的 于 段 。 


FENA 


1. 公共 责任 是 公 代 对 政府 的 良好 期 待 ， 具有 回应 性 、 弹 和 性、 胜任 能 力 、 负 
Rt. EMAAR SSH EB. 民主 政治 是 责任 政治 。 公 共 责 任 的 实现 有 赖 于 
一 总 责任 机 制 - 

2. 行政 控制 是 实现 行政 责任 的 重要 途径 。 科 层 制 本 身 便 是 -- 个 责任 机 
fil; THAR BART TRE. Hit, 行政 复议 均 是 有 效 的 行政 控制 机 
制 ， 

3， 立 法 控制 是 实现 行政 豆 任 的 政治 途径 ， 其 主要 是 通过 议会 对 行政 机 大 的 
监督 来 实现 的 。 在 中 国 ， 人 民 代 表 大 会 制度 是 保证 行政 责任 的 主要 制度 . 

4， 司 法 审查 种 法 救济 力 是 保证 行政 责任 大 有 力 的 手段 和 机 制 。 它 主 旧 是 
通过 司法 机 关 追 究 政府 诉讼 责任 、 侵 权 赔 偿 责 什 的 方式 来 实现 。 

5， 公 民 参 与 是 实现 行政 责任 的 基础 。 

6， 公 共管 理 的 职业 伦理 对 于 责任 的 实现 必 不 可 少 ， 因 为 行政 责任 最 终 取 决 
于 公务 大 员 伦理 的 日 党 性 ， 











关键 术语 


责任 HENA ”行政 监督 ”行政 监察 AMEX UAE 


司法 审查 ”行政 诉讼 行政 赔偿 ARSS 。 听证 制度 职业 伦 埋 


aapa 





.公共 管理 责任 的 性 奈 和 内 涵 是 什么 ? 

， 如 何 理 解 民主 政治 便 是 责任 政治 ? 

分 析 维 持 和 实现 公共 管 进 责 任 的 主要 办 境 。 

| AE EAL, 实现 公共 管理 责任 的 主要 机 制 是 什么 ? 

， 如 何 通 过 公共 管理 本 身 落实 责 佬 ? 

， 立 法 控制 的 主要 途径 种 方法 是 什么 ?公共 管理 的 站 法 控制 可 能 遇 到 哪些 


一 


问题 ? 

7. 在 中 国 . 权力 机 和 网 对 政府 监督 的 主要 方式 在 哪 些 ? 权 轧 机 构 的 监督 遇 到 
嘟 些 卞 此 的 困难 ” 

S. 如何 理解 “没有 阔 济 ， 便 没有 权利 

9. 分 析 公 民 参 与 与 公共 管理 的 从 系 。 

10， 如 何 理解 公共 管理 职业 伦理 的 性 质 。 

TL. 公共 短 理 职业 伦理 的 基本 精神 和 此 求 是 什么 ? 

12. 美国 第 一 任 总 统 华盛顿 曾 对 前 来 求 : 官 尘 职 的 好 友 ， 讲 过 这 样 -一 段 引 人 
深思 的 话 :“ 您 是 我 和 我 家 人 非常 要 好 的 朋友 ， 但 我 与 您 的 私 变 对 此 事 《 谋 取 官 
BA) ARE LID. RATEDE ERM, REAR: PERMA LH 
ta, FOR y eit So, EE, BRAS. ACHE AY.” ith 
何 理解 这 段 话 的 ? 作为 公共 管理 者 ， 我 们 如 何 区 分 个 人 行为 与 职务 行为 ， 个 人 利 
痊 与 公共 利益 ? 





ket i 
美国 公共 行政 学 会 (ASPA) 的 公务 伦理 法 


美国 公共 行政 学 会 (American Society for Public Administration， 简 称 ASPA) 
于 1985 年 3 月 27 肌 发 表 了 上 二 条 公务 伦理 法 则 ， 该 法 划 内 容 为 : 
(1) ASRS, MAMMA EIR. BR, EA., MR SR 
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奈 ， 以 激发 起 民众 对 政府 的 信任 。 

(2) 公务 员 个 人 不 得 运用 不 当 的 方式 ， 去 执行 职务 而 获得 利益 。 

(3) 公务 员 不 各 有 抵 击 职务 行为 的 利益 或 实际 行为 。 

(4) 2S BR. TT. TTA A RPE (affirmative action) 
计 节 ， 确 保 社 会 各 阶层 适 台 人士 ， 均 能 获得 服务 公职 的 平等 任用 及 升迁 机 会 。 

(5) 公 和 劳 员 要 消除 所 有 上 监视、 诈 欺 、 公 款 管理 不 善 等 行为 ， 并 负责 对 主管 此 
事 的 同仁 ， 在 困难 时 给 予 肯定 支持 。 

(6) 公务 员 要 以 尊敬 、 关 怀 、 谦 蒜 、 回 应 的 态度 ， 为 民 服 务 ， 并 体 认 为 公众 
服务 可 高 于 为 自己 服务 。 

(7) 公务 员 归 努力 充实 个 人 的 专业 卓越 能 力 ， 并 鼓励 各 类 会 务 员 的 专业 发 展 
及 服务 公职 的 意愿 。 

(8) 公务 员 要 有 积极 态度 ， 及 建设 性 地 有 具有 开放 沟通 、 创 造 力 、 震 献 、 稚 怖 
等 精神 ， 去 推动 机 关 组 织 及 实务 运作 的 笋 责 ， 

(9) 公务 员 要 上 自尊， 并 保持 公务 机 密 。 

(10) 公务 员 在 法 律 授 权 内 的 行政 裁 景 ， 去 增进 公共 利益 。 

(11) 公务 员 要 能 随时 处 理 新 兴 的 问题 ， 以 及 以 专业 能 力 、 公 正 、 无 私 、 效 
率 及 效能 ， 去 管理 公共 企业 的 能 妃 ， 并 视 作 个 人 负责 任 之 职责 。 

(12) 公务 员 要 尊敬 、 支 持 、 研 究 有 关 界 定 行政 机 关 、 人 公务员、 服务 对 象 、 
全 国民 众 ， 四 者 相 开 之 阿 关 系 的 联邦 和 各 州 的 宪法 与 法 律 。 

美国 公共 行政 学 会 1994 年 又 修订 如 下 : 

美国 公共 行政 学 会 之 设立 之 日 的 ， 是 为 了 提升 公共 行政 的 科学 、 过 程 和 艺 
本 。 本 会 确认 其 真 任 在 于 发 展会 员 的 专业 精神 ， 通 过 以 下 范例 来 提升 公共 服务 伦 
理 诛 则 的 公共 自沉 性， 基于 上 壕 理 由 ， 学 会 会 员 承 诺 致 力 于 下 列 原 则 ; 

1， 为 公共 利益 服务 

基于 为 公众 服务 高 于 为 已 服务 的 信念 ， 本 会 的 会 员 愿 致力 于 : 

CL) 谨慎 行使 裁量 权 以 促进 公共 利益 。 

(2) 吧 对 任何 形式 的 歧视 及 了 骚扰， 并 提 但 弱势 优先 的 原则 。 

(3) 确认 并 支持 大众 了 能 公共 事务 的 权利 。 

(4) 引导 公民 参与 收 策 决 定 。 

(5) RUA. CHR. AER, 

(6) 以 完整 清楚 及 易于 了 解 的 方式 回应 民众 的 需求 。 

(7) 协助 民众 与 政府 交涉 。 

(9) 为 决策 可 能 不 普及 而 预 做 准备 。 
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2. 尊重 宪法 及 法 律 

基于 尊重 、 支 持 并 研究 有 关 界 定 政 府 机 关 、 公 务 人 员 及 所 有 会 民 责 任 的 政府 
宪法 和 法 律 。 

(1) 了 解 并 应 用 有 关 专 业 角 色 的 法 律 和 规章 。 

(2) 努力 改善 及 改变 具 反 效果 或 过 时 的 法 律 和 政策 。 

(3) 努力 消除 违法 的 歧视 ， 

(4) 借 由 设置 及 维持 坚强 的 财务 和 管理 控制 ， 并 且 支 持 审计 和 调查 等 行动 ， 
以 防止 所 有 对 公共 财产 的 不 当 管 理 。 

(5) GRR RETA 

(6) Sih REBT AEM RI, RPA AES Re 
的 权利 。 

(D 促进 平等 、 公 正 、 代 表 性 、 回 应 性 和 正当 程序 的 完 政 原则 ， 以 保护 公民 
权利 。 

3， 展 现 个 人 正直 的 一 面 

基于 对 所 有 行为 表现 出 最 高 标准 ， 以 鼓舞 公众 对 公共 服务 的 信心 与 信任 ， 

本 会 的 会 员 愿 致力 于 : 

(1) ERE BARS, AAA. RRA ae E 

(2) 确信 其 他 会 员 接受 信托 ， 而 表现 于 其 工作 此 贡献 。 

(3) 积极 日 我 防卫 ， 以 避免 利益 冲突 的 发 生 ， 例 如 : 任用 私人 、 椒 当 在 外 兼 
职 、 滥 用 公共 资源 或 收受 礼物 。 

(4) BREE. WA, ACRE. 

(5) 为 自己 的 过 错 负 责 。 

(6) 执行 公务 时 不 偏 私 个 人 党 派 。 

4， 促 进 伦理 的 组 织 

基于 强化 组 织 能 方 ， 以 应 用 伦 埋 、 效 率 和 效能 ， 为 公众 服务 。 本 会 的 会 员 愿 
致力 于 : 

(1) 提升 组 织 开放 沟通 、 伸 造 及 奉献 的 能 力 。 

(2) 服从 机 关 对 公 基 利益 的 忠诚 。 

(3) 建立 行政 程序 以 提升 伦 坦 行 为 ， 并 维持 个 人 和 组 织 对 其 行为 负责 任 。 

(4) 提 侍 组织 成 员 发 表 异 议 的 行政 管道 ， 确 保 正 当 的 程序 ， 并 保护 其 免 于 壮 
受 报复 。 

(5) 提 代 功绩 制 的 厚 则 ， 以 避免 专断 妄 为 及 任性 的 行动 。 

(6) 通过 适当 的 控制 和 程序 ， 以 保 进 组 织 负 责任 的 行为 。 
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(7) 鼓励 组 织 采 用 、 发 布 及 定期 检视 伦理 信条 ， 并 袖 之 为 生活 化 的 文献 . 
5， 努 力 追 求 专业 卓越 表现 

基于 书展 个 人 能 力 ， 并 鼓励 其 他 会 员 和 的 专业 发 展 。 本 会 的 会 员 愿 殖 力 于 ， 
(1) ERa tma, AER RAE 

(2) REW PERRA AL EEH, FRA A EA BEE 
(3) RMR A, MIERES Fea RRR 

(4) 所 出 时 间接 见 学 生 ， 并 提供 课堂 学 习 和 公共 服务 实务 的 对 话 桥 梁 ， 
(资料 来 源 ，American Society for Publie Administration, ) 
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HES ee 


EE (MPA) RISO 


企业 型 政府 与 政府 再 造 


自从 20 ttc 80 年 代 以 来 ， 为 迎接 国际 化 和 国际 总 争 的 挑战 ， 解 决 越 来 越 复 
杂 的 国内 社会 问题 ， 化 解 政府 的 各 种 刺 病 ， 世 界 各 国 均 开展 了 大 规模 的 政府 改革 
或 政府 再 造 运 劲 。 这 一 运动 波及 和 亚洲、 欧洲、 美洲 、 大 洋 洲 以 及 非洲 ， 正 如 行政 
学 者 遍 顿 所 言 ， 一 个 行政 改革 的 新 时 代 来 临 。 

与 中 年 代 前 的 改革 不 同 ， 这 轮 改革 的 主导 理论 是 企业 型 政府 理论 ， 主 张 师 
法 企业 ， 强 调 便 新 ， 积 极 、 弹 性 来 改造 传统 的 官僚 体系 ， 将 企业 经 营 上 重视 成 
本 、 品质 、 顾 客 满 意 等 策略 注 人 政府 运作 之 中 ,使 政府 运作 更 有 效率 、 更 具 品 
质 ， 从 而 成 为 -一 个 “具有 企业 精神 的 政府 ”。 

本 章 分 析 了 政府 再 造 的 背景 ， 探 讨 了 企业 型 政府 的 意 涵 ， 分 别 对 主要 国家 的 
政府 再 造作 简单 介绍 。 最 后 探讨 了 中 国政 府 再 造 问题 。 


RANE 


9 政府 再 造 含 义 与 当代 政府 再 造 的 背景 
© 企业 型 政府 的 含义 与 企业 型 政府 的 特质 
© 企业 型 政府 的 实现 策略 
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@ 国际 政府 再 造 的 做 法 与 经 验 
e 中 国政 府 再 造 的 前 最 


14.1 BORG AM SAR 


BUM FE (Reengineering Government) — i, S7TRM A. Se os 
概念 ， 成 为 自前 公共 管理 理论 及 实务 界 共同 关注 的 焦点 。 那 么 ， 何 谓 政 府 再 造 ， 
它 与 传统 的 行政 改革 又 有 何 区 别 呢 ? 在 此 需要 予以 说 明 。 


再 造 的 意 涵 

“再 造 ”一 词 是 美国 管理 大 师 汉 黑 和 钱 培 〔〈Hammer and Champy, 1992, 
1995) 提出 来 的 ， 仿 他 们 的 观点 , “再 造 ” 是 对 组 织 流 程 (Process) 的 基本 问题 
进行 反思 ， 并 对 它 进行 彻底 的 重新 设计 (Radical Redesign), MEERE. ME. 
服务 和 速度 等 衡量 组 织 绩效 的 重要 尺度 上 取得 剧烈 的 《Dramatic) 改善 。 在 此 年 
XP, ERMA: 

C1) 剧烈 性 〈Dramatic)。 再 造 带 来 的 并 非 是 微不足道 的 改善 或 进步 ， 而 是 
要 使 组 织 绩效 实现 大 幅度 的 突破 。 

(2) 彻底 的 (Radical) 。 再 造 并 非 改进 现 有 状况 而 是 重新 创造 ,深入 到 事 
物 的 根基 。 

(3) 流程 (Process) 。 指 一 组 结合 一 起 的 能 为 接客 创造 价值 的 机 关 工 作 。 

(4) 重新 设计 【Redesign)。 重 新 设计 组 织 过 程 。 

同时 ， 汉 默 (1995) 认为 ， 再 造 的 一 些 错误 观点 村 予以 纠正 ， 

(1) 再 造 并 不 是 缩小 规模 《Dowmsizing)。 缩 小 规模 意味 着 缩减 工作 或 人 员 ， 
以 减轻 财政 负担 。 再 造 是 从 头 开始 重新 设计 工作 ， 再 造 要 裁减 的 是 工作 ， 而 不 是 
岗位 或 人 员 。 

(2) 表 造 不 是 组 织 重 组 (Restructing)。 再 造 的 中 心 工 作 是 工作 如 柯 做 ， 而 
ATE BLS RIE o 

(3) BEER EAM RAPA, eR, SER 
层级 节制 和 专业 分 工 来 设计 工作 的 理念 。 

4) 再 造 是 一 革命 。 这 场 革 命 基 于 从 头 至 尾 的 整个 过 程 《End to End 
Process) 和 和 为 左 客 创造 价值 上 。 
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政府 再 造 

传统 上 的 行政 改革 ， 大 多 将 改革 的 注意 力 集中 于 人 员 精 简 、 组 织 结构 调整 以 
及 组 织 的 自我 更 新 〈Self-renewed)。 然 而 由 于 行政 组 织 的 情 性 ， 行 政 改革 往往 很 
难 取 得 成 效 。 另 一 方面 ,传统 的 行政 改革 由 于 关注 行政 组 织 内 部 管理 的 简化 
(Administrative Simplification) ， 而 忽视 了 政府 与 环 意 的 关联 ， 也 往往 使 改革 处 于 
不 推 不 动 、 推 亦 不 动 的 斑 地 。 

“政府 绸 造 ”一 词 ， 在 很 大 程度 上 标明 了 现 如 今 人 们 在 行政 改革 问题 上 的 观 
您 更 新 。 依 德国 行政 学 者 塞 顿 托 夫 (H. Siedentopf》 的 观点 ， 政 府 再 造 应 包括 现 
代行 政 国 的 概念 ， 也 就 是 通过 “再 造 工 程 ”去 重 塑 社 会 ， 以 引导 、 管 制 及 控制 经 
济 、 社 会 的 有 发展。 政府 再 造 不 只是 注意 政府 在 量 方面 的 成 长 ， 而 更 重要 的 是 质 的 
方面 的 改变 .在 我 看 来 ,“ 政 府 再 造 ”一 词 更 能 标明 我 们 这 个 时 代 政 府 改 革 的 本 
质 ， 即 政府 改革 将 涉及 改变 国家 与 社会 、 政 府 与 市 场 、 政 府 与 市 民 、 政 府 与 企业 
诸多 关系 的 调整 ， 涉及 政府 治理 的 观念 、 结 构 、 方 式 和 方法 的 变革 ;， 既 涉及 政府 
内 部 组 织 、 运 作 程序 的 润 整 ， 更 涉及 外 部 关系 的 调整 。 在 这 个 意义 上 ， 正 如 邓 小 
平 所 言 ， 它 是 一 场 革 合 ， 一 场 对 政府 自身 的 革命 。 





政府 再造 的 背景 
当代 世界 各 国 的 政府 再 造 ， 有 其 深刻 的 政治 、 经 济 、 文 化 变化 的 背景 ， 从 某 
种 角度 来 看 ， 上 政府 再 造 是 政府 因应 外 在 环境 变迁 而 求 适 应 的 一 个 过 程 。 具体 分 
析 ， 当 民政 府 表 造 的 康 因 有 以 下 几 点 。 
I。 政府 角色 脱胶 
自 第 二 次 址 界 大 戌 后 ， 受 国家 干预 和 福利 国家 观点 的 影响 以 及 计划 经 济 的 影 
响 ， 政 府 的 职能 急剧 扩张 ， 政 府 角 色 不 断 膨胀 。 政 府 虽然 管 的 事情 很 多 ， 但 是 社 
会 问题 却 同 样 层出不穷 ， 因 而 引发 人 民 对 政府 治理 能 力 的 怀疑 ， 也 就 是 所 谓 的 政 
府 失灵 问题 ， 政 府 干 了 许多 自己 干 不 了 也 管 不 了 的 事情 。 这 迫使 人 们 重新 思考 并 
调整 政府 的 角色 问题 。 
2 财政 状况 的 恶化 
工业 化 国家 向 福利 国家 的 发 展 ， 政 府 支出 不 断 脱 胀 ， 这 需要 有 良好 的 经 济 环 
境 和 财政 能 力 的 支持 ， 然 而 ， 从 70 年 代 石 油 危 机 之 后 ， 影 响 了 经 济 的 繁荣 和 发 
展 ， 这 对 政府 的 财政 风 成 了 巨大 的 压力 ， 各 国 而 对 日 益 庞大 的 债务 负担 ， 纷 纷 寻 
求 开 源 节 流 、 平 衡 预 算 之 道 。 由 于 人 民 的 纳税 负担 较 重 ， 仅 依赖 增 税 以 缩减 顶 
算 赤 字 有 了 困难， 因此， 通过 改革 政府 以 控制 财政 赤字 ， 倘 成 为 一 个 可 行 的 手 
FE, 
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3. 新 “右派 ”意识 形态 的 影响 

针对 国家 干预 和 福利 图 家 政府 的 弊病 ， 以 全 其 选择 为 代表 的 新 右派 〈New 
Right) 对 此 进行 不 断 的 反击 、 他 们 认为 政府 失灵 不 亚 于 市 场 失灵 、 强 调 市 场 机 
制 ， 主 张 将 政府 的 角色 、 功 能 和 规模 缩小 ， 主 张 通过 市 场 机 制 提供 公共 服务 。 几 
乎 英 、 美 、 加、 新 西 兰 、 澳 大 利 亚 、 德 国 均 受 这 股 思 潮 的 影响 ， 以 至 于 公共 选 
择 、 委 托 代理 人 理论 、 交 易 成 本 理论 成 为 这 些 国家 政府 改革 的 理论 基础 。 

4. 国际 化 与 国际 竞争 的 压力 

20 世纪 历史 发 展 的 一 个 显著 特征 在 于 国际 化 。 国 际 经 济 自由 化 趋势 所 造成 
的 浣 争 压力 日 浙 扣 剧 。 国 际 经 济 竞争 的 压力 迫使 一 个 国家 的 政府 不 私 必 须 和 它 国 
的 法 律 制度 和 政策 相 协 调 ， 而 且 必 须 以 更 有 效率 的 方式 ， 以 更 强 的 能 力 应 付 复 杂 
多 变 的 经 济 环境 。 除 此 之 外 ， 政 府 还 必须 提出 前 脆性 的 经 济 和 社会 政策 ， 以 副 对 
市 场 的 竞争 。 

5. 官僚 主义 和 民众 对 政府 的 不 满 

几乎 世界 上 所 有 的 政府 都 不 同 程度 地 患 有 官僚 病症 。 墨 守成 规 、 不 负责 任 、 
WHEA, ELET, BELE, PAEL., WHE., W, AARE 
ME, RAMA TRUS, STOR ERF., BAF “A 
法 性 危机 ”"， 为 重 振 政 府 的 威信 ,“ 去 官僚 化 ” 便 成 为 各 国 改 革 的 一 个 重要 内 容 。 


14.2 企业 型 政府 的 基本 理念 


B 20 世纪 80--90 年 代 以 来 的 各 国政 府 再 造 ， 均 有 一 个 显著 的 特征 ， 即 企 铬 
将 政府 形 籽 为 一 个 企业 型 政府 ， 那 么 ， 柯 为 企业 型 政府 ? 企业 型 政府 实现 的 策略 
Al? 在 现实 中 它 又 有 何 眼 制 呢 ? 


企业 家 、 企 业 家 精神 与 公共 企业 家 

企业 型 政府 〈Businesslike Government)、 严 格 来 讲 ， 应 该 是 有 具有 企业 家 精神 
的 政府 (Entrepreneurial Government) 。 那 么 ， 何 为 企业 家 与 企业 家 精神 呢 ? 

“企业 家 ” (Entrepreneur) 一 词 ， 最 早 来 源 于 19 世纪 法 国 经 济 学 家 萨 供 
(O.B. Say)。 依 苹 必 的 观点 ， 企 业 家 并 非 专 指 私 营 部 门 的 从 业者 。 企 业 家 是 能 驶 
将 低产 值 的 经 济 资源 转移 至 较 高 的 生产 力 领域 ， 并 获取 较 大 丰收 者 。 换 名 话说， 
企业 家 精神 ， 也 就 是 应 用 创新 的 方法 使 用 资源 ， 以 使 生产 力 及 效用 最 大 化 。 

按 萨 伊 的 观点 ， 企 业 家 及 企业 家 精神 均 不 是 出 现在 私营 部 门 ， 即 使 是 政府 、 
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韭 营 利 组 织 的 从 业者 ， 如 果 具 备 上 述 观 念 吧 做 法 ， 蛮 符合 企业 家 的 条 件 ， 因 此 ， 
所 谓 公 共 企 业 家 (Public Entrepreneur) 是 指 政府 部 门 内 部 ， 有 效 促 使 资源 最 大 
化 ， 而 又 达到 效率 和 效能 的 公共 管理 者 。 

20 世纪 50 FAR, AERARII (J .A.Schumpeter) 认为 ， 经 济 发 展 的 原 
动力 在 于 “企业 家 精神 ”(Entrepreurship) ， 亦 即 创新 。 在 熊 彼 特 观 点 的 影响 下 ， 
一 些 公共 行政 学 者 认为 公共 企业 家 是 在 政府 领域 ， 生产 、 设 计 以 及 执行 创新 理念 
的 工作 者 【Linden，1994) 。 

公共 行政 学 者 刘易斯 (E. Lewis, 1984) 在 《政府 企业 精神 : 官僚 政治 权力 
的 理论 》 一 书 中 曾 说 明了 公共 企业 家 的 五 个 基本 特征 : 

(1) 公共 企业 家 善 用 组 织 内 部 的 资源 及 力量 ， 实 现 公共 目标 。 

(2) 公共 企业 家 专 精 某 些 社会 关注 的 领域 ， 他 们 善于 应 用 传媒 、 国 会 听政 ， 
以 及 其 他 各 种 会 议 ， 倡导 其 专 精 的 领域 ， 在 “ 理 ” 与 “ 势 ” ih, MARAT 
政绩 的 代言 人 . 

(3) 公共 企业 家 会 积极 运用 组 织 中 的 影响 力 ， 争 取 成 功 ， 而 非 消极 坐视 宦 售 
体系 成 为 腐败 无 能 的 来 源 。 

(4) 公共 企业 家 善 用 民意 市 场 (Public Opinion Market), ME “ARH” 
的 形象 。 企 业 型 官员 不 但 擅长 突显 问题 的 重要 性 ， 亦 善 用 自己 的 知识 与 能 力 ， 冲 
造 专 业 形 象 ， 以 及 民众 对 其 解决 问题 的 信心 。 

(5) 公共 企业 家 会 设法 扩展 专属 的 公共 政策 的 范围 。 


企业 型 政府 

所 谓 企 业 型 政府 ， 系 指 政府 部 门 出 一 群 富有 企业 家 精神 的 公共 管理 者 组 成 ， 
他 们 能 够 运用 各 种 创新 的 策 覆 ， 使 原本 僵化 的 肯 傣 体制 恢复 活 石 ， 并 有 效 运 用 资 
源 提 高 政府 的 效率 。 箱 言 之 ， 凡 是 能 够 运用 创新 策略 ， 有 效 运 用 资源 ， 实 现 高 绩 
效 的 政府 即 为 企业 型 政府 。 

企业 型 政府 ， 并 不 是 要 将 政府 变 为 企业 ， 像 企业 那样 运作 ， 而 是 认为 政府 必 
须 在 市 场 导向 的 观念 下 ， 引 进 竞 争 机 制 ， 运 用 创新 策 酷 。 

企业 型 政府 的 基本 符 征 ， 可 以 从 以 下 几 个 方面 反映 出 来 : 

(1) 重视 成 本 效益 关系 。 企业 型 政府 改变 过 去 只 关心 投入 而 不 关心 产 出 的 做 
法 ， 强 调 政策 、 规 划 、 项 目的 成 本 效益 关系 ， 要求 以 最 小 的 报信， 获取 最 大 的 效 
fts 

(2) 强调 顾客 学 向 。 政 府 的 公共 服务 的 提供 应 有 强烈 的 当事人 取向 (Strong 
Client Orientation) ， 施 政 目 标 应 以 公民 的 需求 为 考虑 ， 视 顾客 为 关怀 的 对 象 ， 强 
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调 对 顾客 负责 ， 并 以 顾客 满意 为 衡量 公共 服务 质量 的 标准 。 

(3) 强调 市 场 机 制 ， 重 视 选 择 和 竞争 。 主 张 通过 市 场 机 制 的 发 挥 ， 提 供 公 共 
服务 ;使 民间 机 构 与 政府 共同 生产 ， 提 供 多 种 选择 机 会 。 

(4) 授 对 权能。 企业 型 政府 主张 给 予 公 共管 理 者 以 行政 自由 裁量 权 来 完成 计 
划 ， 由 于 创新 的 政策 与 管理 ， 必 须 使 公共 管理 者 充分 了 解 其 工作 目标 ， 这 意味 着 
裁量 权 的 扩大 ， 同 时 也 包含 着 支持 与 容忍 错误 。 

(5) 创新 本 改革 。 创 新 旋 企 业 型 政府 的 主要 特征 。 企 业 型 政府 要 求解 除 规则 
柳 锁 ， 打 破 结 构 辟 性， 活化 官员 思维 。 主 张 公共 企业 家 运用 各 种 创新 策 路 达到 管 
RERI FHER- 

如 前 所 述 ， 企 业 型 政府 的 最 大 特征 在 于 运用 各 种 创新 策略 达到 公共 目标 ， 学 
者 也 曾 总 结 了 公共 企业 家 的 创新 策略 。 | 

(1) 创造 新 任务 。 穷 元 价值 的 民主 社会 中 ， 人 民 的 需求 往往 是 不 一 致 的 上 且 相 
互 蔬 盾 冲 帘 的 ， 而 立法 部 门 的 妥协 方案 ， 更 使 行政 机 关 无 所 适 从 。 内 此 ， 行 政 人 
员 应 该 主动 体察 民情 ,发 所 民众 的 需求 ， 运 用 适当 的 行政 裁量 权 ， 创 造 机 关 的 时 
代 任务 ， 以 拉 近 与 民众 的 距离 。 

(2) 主动 发 气 机 会 。 具 备 企业 家 精神 的 行政 人 员 ， 对 坏 境 的 变化 、 人 民 的 好 
环保 持 高 度 的 警觉 心 ， 能 够 及 时 掌握 公共 服务 市 场 的 机会， 预防 危机 的 发 生 。 公 
共管 理 者 就 像 竞 争 市 场 中 的 企业 家 ， 有 着 敏锐 的 市 场 洞察 力 ， 能 够 及 时 引导 市 场 
HR, FO RAs HRS R mo 

(3) 勇于 承担 风险 。 他 新 的 活动 必然 伴随 风险 ， 成 功 的 企业 家 不 会 因为 害怕 
失败 的 风险 而 囊 足 不 前 ， 他 们 有 承担 风险 的 勇气 和 精神 。 勇 于 承担 风险 的 公共 管 
理 者 ， 拥 有 更 宽 阀 的 创新 空间 ， 虽 然 创新 的 想法 或 做 法 可 能 会 带 来 短期 的 风险 损 
失 ， 但 却 是 公共 管理 者 长 期 发 展 的 根本 所 在 。 

(4) 行政 首长 的 支持 。 任 何 组 织 的 变革 都 需要 机 关 首 长 的 配合 ， 行 政 的 创新 
更 下 要 行 收 首长 的 支持 。 特 别 是 那些 依 关 行政 首长 政绩 的 创新 计划 ， 行 政 人 员 必 
须 以 耐心 和 项 力 ， 剖 析 利 害 得 失 ， 使 计划 得 以 贯 衔 执行 

(5) 建立 外 部 联盟 ， 组 织 内 部 团队 。 企 业 弄 政府 的 创新 政 革 活 动 若 无机 关外 
部 和 内 部 的 密切 配合 ， 则 难以 成 功 。 对 外 必须 寻求 相关 部 门 和 机 关 团 体 的 协助 ， 
绕 结 工作 的 联盟 ， 互 四 支援 。 对 内 必须 争取 内 部 组 织 成 员 的 认同 ， 通 过 工作 团队 
的 形式 ， 同 心 协 力 地 达成 预期 的 目标 。 联 盟 的 建立 ， 有 助 于 化 解 政治 面 的 压力 ; 
而 邯 队 的 组 成 ， 可 以 培养 工作 人 员 的 责任 心 ， 有 助 于 激发 士气 。 

(6) 善 用 奥 论 压力 在 现代 民主 社会 中 ， 奥 论 和 传播 媒体 的 影响 力 是 非常 大 
的 。 成功 的 企业 型 寡 估 应 善于 运用 这 一 力量 ， 创 造 有 利 的 舆论 气氛 ， 以 协助 政府 
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改革 计划 的 推行 。 

(7) 具有 说 服 力 的 领导 风格 。 企 业 型 政府 的 领导 者 往往 具有 独特 的 个 人 领导 
魅 方 ， 能 够 回民 众说 明 其 施政 的 远景 、 进 而 取得 贷 众 的 信任 和 支持 。 企 业 型 疏 府 
的 领导 者 能 够 说 豫 和 引导 所 属 成 员 抛弃 个 人 成 见 ， 使 之 为 共同 的 目标 而 努力 。 

(8) 组 织 文化 的 塑造 。 企 业 型 政府 的 再 造 工程 ， 必 须 以 创新 取向 的 组 织 义 化 
为 根基 ， 通 过 织 织 文化 的 相互 影响 ， 使 疏 半 计划 得 以 延续 和 贯彻 ， 使 为 民 服 务 的 
价值 观念 得 以 确立 。 


14.3 企业 型 政府 的 实施 策略 及 其 限制 


关于 企业 型 政府 的 再 造 策 略 ， 员 斯 本 和 盖 普 勒 两 人 曾 提 出 了 政府 再 造 的 十 项 
策略 {Osbore，1993) ， 获 分 述 如 下 。 

(D 导航 性 的 政府 。 政 府 的 职责 在 于 规划 远景 ， 建 立 发 展 的 方向 和 机 关 的 使 
命 与 目标 ， 并 从 中 担任 催化 剂 的 第 色 ， 而 实际 推动 的 工作 则 可 交 出 民间 来 执行 。 
这 种 由 政府 规划 政策 并 子 以 辅导 协助 ， 民 间 组 织 负责 提供 服务 建设 的 分 工 ， 不 但 
能 整合 国家 与 社会 的 力量 ， 更 能 发 挥 各 自 的 特长 ， 达 到 事半功倍 的 功效 

(2) 竞争 性 的 政府 。 会 平 的 市 场 竞 争 ， 有 助 于 提高 公共 服务 的 品质 。 政 府 应 
该 扬弃 过 去 公共 服 务 的 独占 心态 、 茧 励 氏 众 参 加 提供 公共 服务 ， 而 由 三 客 进行 裁 
判 和 选择 ， 如 此 就 可 刺激 政府 机 关 改 进 其 管理 方法 ， 提 尚 服务 水 平 与 服务 品质 - 

(3) 任务 导向 的 政府 。 照 章 办 事 章 然 是 政府 官僚 体系 的 主要 特征 ， 伍 却 带 来 
了 守旧 刻板 、 党 文 绑 节 、 无 效率 等 现 端 。 政 府 固然 要 依法 行政 ， 但 更 要 使 民众 得 
到 福 社 ， 在 合法 的 范围 内 ， 行 政 机 关 的 运作 应 以 目标 和 任务 为 导向 ， 发 挥 创造 
性 ， 以 弹性 、 高 效 、 便 捷 的 方法 完成 其 任务 。 

(4) 结 末 导 辐 的 政府 。 官 僚 体 系 的 通病 之 一 就 是 事前 审慎 评估 计划 ， 串 后 则 
章 革 了 结 ， 这 种 本 木 倒 置 的 做 法 ,常常 使 机 关 的 运作 镇 效 大 大 降低。 企业 型 政府 
强调 工作 的 实际 结果 ， 预 算 和 绩效 并 重 ， 通 过 明确 的 绩效 标准 奖励 成 功 ， 并 从 失 
败 的 经 验 教训 中 继往开来 。 企业 型 政府 通常 运用 绩效 管理 和 全 曾 质 量 管理 的 方 
法 ， 册 实际 的 结果 为 工作 的 重点 ， 建 立 以 结果 为 导向 的 管理 体制 。 

(5) PASM BO, REBUM ROAR. RS RAAB, Ate 
的 观点 至 看 ， 就 是 针对 顾客 的 需要 来 提供 服务 。 因 此 ， 企 业 型 政府 的 运作 应 以 顾 
客 为 导向 ， 检 讨 并 改变 传统 服务 生产 与 传输 的 老 方法 ， 建 立 顾客 回应 系统 ， 及 时 
棋 听 顾客 的 意见 ， 满 足 顾 客 的 需求 ， 
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(6) 有 企业 心 的 政府 。 传 统 的 财政 理论 ， 强 调 国 家 应 该 如 何 节 俭 帮 出 ， 达 到 
收 冯 平衡。 企业 型 政府 则 强 油 如 何 增 加 利润 的 观念 ， 认 为 应 发 挥 企业 经 营 的 精 
神 ， 进 行 有 效 的 投资 ， 通 过 开源 ， 以 获取 更 多 的 收益 ， 解决 容 困 的 错误 状况 ， 达 
到 白 给 白 是 的 境地 。 

(7) 分 术 化 的 政府 。 企 业 型 政府 讲求 分 权 的 管理 观念 ， 授 权 地 方 政 府 或 派出 
机 关 发 挥 因地制宜 的 管理 作用 。 对 内 讲求 参与 管理 的 观念 ， 授 予 部 尾 一 定 的 决定 
的 权力 ， 并 通过 集体 的 参与 增强 组 织 的 凝聚 力 和 向 心力 ， 提 高 组 织 的 生产 力 和 工 
作 效 率 。 

(8) 属于 社区 的 政府 。 政 府 应 该 提供 有 效 的 意见 表达 通道 ， 鼓 励 民 众 关 心 并 
参与 公 其 事务 ， 只 有 如 此 ， 政 府 才 能 确实 掌握 社会 问题 ， 才 能 真正 了 解 民众 的 需 
求 ， 进 而 对 症 下 药 。 通 过 公民 的 参与 和 兽 督 ， 可 助 于 提升 民众 对 政府 施政 的 认 
间 感 。 

(9) 预防 性 的 政府 。 传 统 的 官僚 组 织 习 惯 于 以 被 动 的 砍 态 奸 理 问题 ， 这 不 但 
不 能 解决 问题 ， 反 而 于 容易 招致 民众 的 她 站。 企业 型 政府 重视 策略 的 思考 和 长 期 
性 的 规划 ， 能 够 针对 未 来 可 能 发 生 的 问题 ， 事 先 制定 对 策 ， 因 此 ， 危 机 管理 的 能 
力 较 强 ， 更 能 做 到 防 患 于 未 然 。 

(10) 市 场 导 向 的 政府 。 现 代 政府 在 有 限 的 资源 条 件 下 ， 无 法 扮演 过 去 无 所 
不 包 、 无 所 不 管 的 大 政府 的 和 角色， 所 以 ， 企 业 型 政府 在 市 场 竞争 机 制 下 只 有 资源 
有 效 运 用 的 理念 ， 开 放 公共 服务 的 市 场 ， 通 过 法 令 的 规范 和 信息 的 流 道 ， 俩 民间 
组 织 共 问 分 担 强 运 的 岂 险 ， 协 助 政 府 处 理 公 共事 务 ， 刺 激 政府 机 关 工 作 效率 的 提 
Fo 

此 外 ， 奥 斯 本 和 普兰 斯 特 克 (Osbore and Plastrik, 1997) 将 上 述 十 项 策略 加 
以 整合 ， 提 出 了 政府 再 造 的 “五 C 策 略 ”(The Five C's). 

(1) 核心 策略 (Core Strategy). 政府 DNA 的 首要 成 分 即 决定 公共 系统 与 组 
织 的 目的 为 何 。 任 何 呈 标 不 明确 或 目标 过 于 多 元 与 冲突 的 组 织 ， 和 皆 难 以 获得 高 绩 
IK. 

(2) 影响 策略 (Consequences Strategy), SIH. HS, We sha ew 
念 ， 加 强 公 务 人 员 之 诱因 以 创造 更 高 的 绩效 。 引 进 影响 的 三 大 途径 为 企业 管理 、 
竞争 管理 及 绩效 管理 。 

(3) 顾客 策略 (Customers Straregy)。 改 造 组 织 与 顾客 之 间 的 关系 ， 了 稻 顾 
客 的 需求 ， 变 更 组 织 的 结构 以 符合 并 顺应 顾客 的 需要 。 

(O EHRE (Control Strategy). 将 重大 的 决策 制定 权 从 官僚 层级 体制 手 
中 下 放 至 社区 。 也 就 是 从 以 往 愤 用 的 繁琐 法 规 与 命令 式 的 控制 ， 转 变 为 与 社区 或 
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执行 组 织 分 享 任务 与 职责 来 达成 控制 之 目的 。 

(5) 文化 策略 (Culture Seaategy)。 此 处 的 文化 是 指 员 工 的 价值 、 规 范 、 态 
度 与 期 望 ， 目 的 在 于 确保 每 -政府 部 门 的 每 一 位 员工 均 能 产生 为 顾客 提供 有 价值 
的 服务 、 为 顾客 服务 是 他 们 的 工作 责任 的 思想 。 

企业 型 政府 的 确 为 当代 世界 的 政府 再 造 提出 了 新 的 思维 。 然 而 ， 许 多 学 者 对 
企业 型 政府 的 限制 ， 均 提出 了 不 少 有 价值 的 反思 。 

FAEM (Bellon and Goerl, 1992) 对 于 企业 型 政府 提出 由 种 反思 ， 
认为 在 企业 型 政府 理念 中 ， 存 在 着 企业 自主 性 与 民主 克 任 性 之 冲突 ; 公共 企业 不 
芭 与 市 民 参 与 价值 之 间 的 冲突 ; 企业 秘密 性 与 民主 开放 性 之 间 的 神 帘 以 及 企业 风 
险 承 担 与 民主 的 公共 财 处 置 责任 之 癌 的 冲突 。 

学 者 凯 顿 亦 认为 ， 由 于 对 政治 与 制度 环境 的 忽视 ， 企 业 型 政府 将 使 改革 推动 
SPEIRS: 将 公共 管理 视 为 单独 功能 而 忽略 其 中 包含 的 政治 问题 ; 认为 
企业 之 成 功 经 验 是 好 的 经 验 ;， 以 大 致 的 营利 观点 评价 行政 绩效 ， 将 忽视 其 可 能 对 
社会 环境 造成 的 破坏 。 

学 者 泰 瑞 〈1993) 评 提 出 企业 型 政府 的 三 项 限制 ， 第 一 ， 公 共 企 业 家 偏好 问 
H 第 二 ， 公 共 企 业 家 崇尚 变革 与 创新 ， 然 而 许多 变 华 与 创新 未 必 带 米 组 织 的 下 
HAR; 第 三 ， 公 共 企 业 家 有 反 传 统 的 倾向 ， 轻 视 存 在 了 好 几 个 世纪 的 价值 与 售 
仰 。 

AMAR, BTR RARE, Be MRR 
HE", FEA aA aL a o 





14.4 企业 型 政府 与 政府 再 造 实践 


世界 各 主要 国家 的 政府 再 造 ， 均 不 同 程度 受 企 业 型 政府 理念 的 指导 。 从 各 国 
改革 的 实践 ， 我 们 亦 可 子 解 世界 各 国政 府 再 造 的 策略 、 方 式 以 及 经 验 。 


美国 的 政府 再 造 

在 死 林 上 顿 上 台 以 后 ， 邵 发 动 “ 新 政府 运动 " ， 开 始 政府 再 造 工作 。 指 定 盖 总 
统 总 尔 组 织 委 员 会 ,广泛 推进 改革 。 由 于 受 企业 型 政府 理论 的 影响 ， 美 国政 府 提 
出 了 四 大 原则 作为 政府 再 造 的 行动 方向 ， 这 四 大 原则 是 ， 

1. MEEL, RAKE 

给 子 民 众 更 多 的 选择 并 聆听 他 们 的 意见 ， 为 此 要 求 联 邦 各 机 构 遵守 新 颁布 的 
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“ 顾 客服 务 标准 ”， 加 速 改善 对 纳税 人 的 服务 ; 促进 公共 服务 机 关 间 的 竞争 ， 逐 步 
消除 公章 独占 桌 业 ， 统 一 联邦 机 构 的 成 本 会 计 标 准 ; 创造 市 场 经 济 话 动 ， 扒 动 公 
BS WAL: 利用 自由 市 场 机 制 来 解决 问题 ， 以 市 场 机 能 取代 政府 的 再 接管 
fil o 

2. 删 减法 规 ， 简 化 程序 

有 效 简化 预算 过 程 ， 将 联邦 政府 财政 收 支 改 为 两 年 预算 ， 允 许 各 部 会 保留 
50% 当年 未 用 完 之 行政 经 费 ; 人 事 制 度 分 权 化 : BARRY ERARE 
般 ”， 简 化 联 交 人事 分 类 制度 ， 并 赋予 各 部 会 在 用 人 与 薪资 土 更 多 的 阐 性 ; 简化 
联邦 政府 乐购 方式 : 将 联邦 收 府 的 采购 管制 从 严 规定 部 分 ， 改 为 指导 原则 ;调整 
各 级 行政 部 门 调查 官 的 职责 : 将 从 严 的 作业 审查 原则 ， 改 为 以 协助 促进 行 履 管 
T, 解除 过 庆 的 管制 规章 : 孔 定 在 三 年 内 消除 半数 以 上 政府 机构 的 各 项 管制 性 规 
章 ; 授权 各 州 及 地 方 政府 : 给 地 方 政 府 以 选择 权 ， 使 之 弹性 运用 联 慎 政府 的 管制 
规定 。 

3. 授予 权能 ， 追 求 成 果 

充分 授 岂 并 扩大 管理 者 的 权限 ; 联邦 公务 员 必 须 担 负 工 作成 败 责 任 : 机 关 必 
须 催 定 野 确 的 可 以 衡量 的 成 果 晶 标 ， 放 定期 提出 成 果 报 告 ; 给 公务 员 提供 适当 的 
训练 及 设备 占 材 以 帮助 其 达成 任务 且 标 ， 为 此 赋予 各 联邦 机 构 筹 拱 并 运用 员工 的 
训练 经 费 ， 发 展 联邦 政府 机 关 通 用 的 信息 科技 策略 ， 加 强 工作 环境 品质 : 提高 报 
任 公职 的 均等 机 会 ， 并 促进 公务 员 多 样 化 ; 促进 管理 与 劳工 的 合作 关系 ; 成 立国 
家 合作 关系 委员 会 ， 专 门 负 责 管 理 人 员 和 联邦 受 雇 者 之 间 的 合作 与 联系 ; REM 
REA: 联邦 各 机 构 应 有 明确 的 职责 ， 积 极 推行 品质 管理 的 相关 训练 。 

4， 节 约 成 本 ， 提 高 效能 

消除 不 必要 的 开支 : 赋予 总 统 更 大 的 裁减 政府 支出 的 权力 ,裁撤 不 必要 的 机 
构 ， 潮 减 过 时 的 计划 ;， 扩 增 联 邦 政 府 的 征收 金额 : 扩大 各 部 会 自行 设 定 规 费 与 运 
用 规 费 的 权力 ,开放 联邦 机 构 委 托 民间 机 梅 妃 讨 政府 债务 ; 鼓励 投资 以 提高 生产 
力 : 允许 联邦 各 机 关 成 立 创 新 投资 基金 以 从 事 长 期 性 投资 ; 运用 企业 再 造 工 程 的 
方式 降低 计划 成 本 : 发 展 全 国 性 的 信息 系统 ， 以 电子 政府 的 方式 传送 服务 与 提供 
信息 ， 行 政 管 理 委 员 会 负责 协助 各 部 会 重新 设计 更 好 的 施政 计划 。 

从 1993 年 3 月 译 199%6 年 9 月 ,美国 全 国 绩效 评估 委员 会 共计 提出 七 本 绩效 
报告 ， 以 及 数 十 本 机 关 的 建议 书 及 资料 。 在 1996 年 9 月 《政府 的 优势 秘密 》 报 
告 中 ， 死 林 顿 与 戈 尔 指出 ， 联 邦 政府 再 造成 果 ， 体 现 了 五 项 政治 承诺 。 

(1) 大 有 为 的 政府 时 代 已 告终 结 。 到 1996 年 1 月 ， 联 邦 收 府 共 精 简 了 24 万 
名 公务 员 ， 撤 销 了 2 000 和 多 个 过 时 的 派出 机 构 ， 终 止 200 多 个 执行 方案 。 
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(2) 针对 政府 的 内 部 运作 方式 ， 进 行 大 幅度 改变 。 联 邦 政 府 节 约 的 乔 政 成 本 
接近 1 180 亿 美元 。 

(3) 政府 以 更 好 的 品质 服务 民众 。 联 邦 各 机 构 普 遍 制 定 了 顾客 服务 标准 ， 到 
1996 年 ， 联 邦 政 府 共有 200 多 个 机 构 执 行 3 000 多 种 服务 标准 。 

(4) 政府 调整 其 服务 的 方式 。 联邦 政府 删 碱 过 时 的 法 规 ， 开 始 与 民间 企业 建 
立 “ 协 作 关系 ”， 到 1996 年 ， 联 邦 机 构 删 减 的 法 规 厚 达 1 600 页 。 联 拖 政 府 提供 
诱因 ， 需 励 民 间 企 业 与 政府 合作 。 

(5) 政府 改变 其 与 社区 互动 的 方式 。 联 邦 政府 授权 各 州 ， 改 革 卫 生 、 医 疗 与 
社会 福利 ， 兴 人 恒 俩 各州 以 最 佳 方式 追求 改革 成 果 ， 不 再 拘泥 于 党 文 丝 万。 到 
1996 年 ， 联 邦 政府 与 地 方 政 府 建 立 了 100 多 项 协作 关系 ， 由 地 方 居 民 针 对 他 们 
最 迫切 的 问题 进行 改革 ， 政 府 只 负责 财政 补贴 ， 而 不 负责 塞 际 规划 与 执行 。 


英国 的 政府 再 造 

英国 的 政府 再 造 方案 ,主要 有 效率 稽核 、 财 务 管理 改革 方案 、 续 阶 方案 、 公 
民 宪 章 以 及 民营 化 ， 分 别论 述 如 下 。 

1. HBR (Efficiency Scrutiny) 

KE A LOR BRA A BCR AR, POA ARR, Fl, AUR Ea 
执政 后 ， 在 首相 办 公 室 成 立 了 一 个 “就 率 小 组 ”(Efficiency Unit)， 对 各 行政 部 
门 的 特定 问题 ， 如 增进 效率 、 消 除 浪费 等 进行 小 规模 调查 ， 其 主要 目的 在 于 发 
现 、 改 善政 府 机 关 阻 碍 行政 效率 的 因素 ， 并 提出 改进 的 建议 。 

到 1985 年 ， 共 进行 了 300 项 稿 核 ， 佑 计 在 二 至 五 年 内 可 节省 6 亿 英 镑 。 然 
而 ， 由 于 这 个 小 组 是 由 企业 家 埋 尼 (Derek Rayner) 主持 ， 以 及 不 到 十 人 的 文官 
以 任务 编组 的 方式 组 成 ， 在 有 限 的 人 力 之 下 ， 它 只 能 有 选择 性 的 对 可 能 发 生 问题 
之 机 关 ， 要 求 提 出 移 核 报告 ， 因 此 ， 并 不 是 全 面 性 检讨 所 有 行政 问题 ， 或 可 以 做 
全 面 性 的 改革 。 虽 然 其 推动 的 层面 不 大 ,但 是 其 对 于 行政 机 关 的 过 去 积 习 的 检 
讨 ， 已 在 政府 部 门 之 间 形 成 了 一 种 改革 的 气候 。 

2. 财务 管理 改革 方案 (Financial Management Initiative, FMI) 

Hk RERE” 2a, 1982 年 国会 财政 与 文官 委员 会 公布 一 份 有 关 文 官 效 
率 与 效能 的 报告 ， 报 告 中 建议 各 部 会 首长 应 对 其 部 门 的 内 部 管理 灸 更 大 的 职责 ， 
并 且 对 于 业务 主管 应 该 赋予 更 大 的 权力 ， 以 配置 、 运 用 所 拥有 的 资源 。 为 回应 该 
报告 的 建议 ， 同 年 5 月 内 阅 提 出 了 “财务 管理 改革 方案 ”*"， 并 由 财政 部 和 “管理 
器 人 事 局 ”成 闻 一 个 “财务 管理 小 组 ”(Financial Management Unit) 来 推动 这 项 
方案 的 进行 。 
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基本 上 ,“ 财 务 管理 改革 方案 ”是 一 种 绩效 管理 和 目标 管理 式 的 财务 预算 运 
用 复式， 强调 机 关内 各 业务 主管 有 权 进 行 分 权 式 的 财务 管理 ， 同 时 要 负 管 理 成 败 
之 责任 。 计 划 的 重点 在 于 消除 政府 浪费 、 提 升 行政 效率 、 建 立成 本 意识 观念 、 确 
你 资源 运用 之 最 大 效益 ， 其 主要 的 目的 在 于 使 各 级 管理 者 能 够 具有 清楚 的 工作 月 
标 ， 对 资源 是 否 作 最 有 效 运用 能 有 一 个 明确 的 责任 界定 ， 并 拥有 所 需 信 息 、 训 练 
与 专家 的 建议 。 

“财务 管理 改革 方案 ” 间 时 鼓励 各 部 门 大 量 运用 绩效 指标 ， 来 引导 日 标的 达 
成 。 依 照 政府 预算 白皮书 所 载 ， 绩 效 指标 从 1986 年 的 500 项 ， 至 1989 年 已 增加 
达 2 300 多 项 。 此 外 ， 人 在 预算 制度 方面 也 有 新 的 变革 ， 实 行 总 支 册 上 限 的 “由 上 
而 下 ”的 预算 决策 方式 ，1994 年 提出 《民间 财源 方案 》(Private Finance Initiative, 
简称 PFI) ， 要 求 各 部 门 的 资本 建设 计划 必须 先 考虑 由 民间 击 资 的 可 行 性 。 

3. 续 阶 方案 (The Next Steps Program) 

“效率 稽核 ”和 “财务 管理 改革 方案 ”虽然 为 英国 政府 各 部 门 提供 了 若干 改 
革 的 机 制 , 但 是 ， 仍 未 能 成 功 地 改变 部 长 及 各 级 文官 保守 、 伪 硬 的 官 乔 文化 ， 仍 
无 法 有 效 地 回应 人 民 的 需求 ， 最 重要 的 是 效率 稽核 小 组 发 现 问题 并 不 在 家 僚 本 
号， 而 是 官僚 的 组 织 结构 严重 地 束缚 了 机 关 有 效 的 运作 。 因 此 , “效率 小 组 ”在 
盏 尼 的 继任 者 艾 布 斯 (Robin Ibbs) 的 领导 下 ， 在 1988 年 向 首相 提出 了 一 份 “ 改 
善政 府 的 管理 : 续 阶 改革 ” (Improving Management in Government: The Next 
Steps Program) IFRI, JFE 1988 年 2 月 起 依照 计划 内 容 正式 推动 。 这 份 报告 中 
针对 政府 各 部 门 的 运作 情况 列举 了 七 项 发 现 ， 并 从 这 些 发 现 当 中 建议 三 个 改革 的 
方 问 与 做法 ; 

CL) 强化 月 效 的 政策 与 服务 之 提供 : 建议 各 部 会 成 立 附属 忆 关 ， 专 门 负责 执 
行 该 部 会 所 提供 的 服务 项 目 ， 二 者 并 订 定 类 似 契 约 关系 的 工作 网 领 
(framework). 

(2) 执行 服务 提供 者 应 具备 相关 的 经 验 与 技术 : 故 建议 实施 适当 的 训练 计 
划 ， 确 保 服务 的 品质 。 

(3) 改革 持续 在 部 门 中 进行 ， 并 形成 一 种 持久 的 压力 : 建议 指定 一 位 常务 次 
长 级 官员 出 任 专案 管理 者 。 

撒 切 尔 去 人 对 续 阶 方案 的 报告 与 建议 完全 接受 ， 并 随即 任命 财政 部 的 高 级 官 
员 Peter Kemp 负责 这 项 计划 的 执行 。 这 项 计划 的 主要 目的 在 于 增进 政府 管理 与 
公共 服务 的 传送 ， 其 基本 假定 是 : 认为 政府 功能 可 以 分 为 两 个 截然 不 同 的 系统 ， 
一 是 “政策 功能 "; 一 是 “服务 传送 功能 "， 部 会 只 负责 政策 与 策略 的 决定 ， 执 行 
则 交 由 新 设立 的 执行 机 关 (executive agency) 全 权 负 责 ， 执行 机 关 的 执行 长 负 成 
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败 之 击 ， 效 将 其 功能 略 述 如 下 (Osbore and Plastrik, 1997): 

(1) 政府 部 会 的 功能 区 分 为 决策 与 服务 的 传送 ， 每 一 个 负责 提供 服务 的 单位 
称 作 “执行 机 关 ”。 

(2) 执行 机 关 对 于 本 身 的 预算 、 人 事 及 其 他 管理 方式 拥有 较 大 的 自主 权力 。 

(3) 执行 视 关 的 执行 长 chief executives) 由 部 长 以 公开 竞争 的 方式 选任 ， 
有 一 定 的 契约 任期 ， 每 二 年 重新 提出 续 仁 申请， 薪资 包 括 绩 效 薪 给 的 内 容 。 

(4) 要 求 执行 长 必须 提出 一 从 三 到 五 年 的 经 营 计 划 ， 以 及 一 年 的 业务 计划 。 

(5) 执行 机 关 每 年 与 部 会 订 定 一 个 三 年 的 “工作 网 领 ” 详 述 年 雇工 作 日 标 、 
可 用 财务 资源 、 薪 资 与 人 事 管 理 。 

(6) 执行 长 就 其 内 部 财务 与 人 人事 制 度 拥 有 相当 弹性 的 自主 规划 权 ， 但 须 向 部 
长 负责 。 

Kemp 在 接受 这 项 任务 时 ， 一 方面 强调 这 项 计划 的 重要 性 ， 另 一 方面 则 宣 
布 ， 这 个 计划 的 预期 日 标 将 使 得 75% 的 文官 转移 到 执行 机 关 ， 而 这 个 目标 在 
1996 年 已 达到 。 

此 外 ， 为 了 要 提升 服务 品质 ，1991 FRR RAG Sh “RA mE 
争 提升 计划 ” (Competing for guality)， 其 基本 信念 是 : 竞争 乃 是 最 佳 的 品质 保 
证 ， 况 争 可 以 使 政府 的 资源 运用 发 挥 最 大 效益 ， 因 此 ， 此 一 计划 要 求 每 一 部 会 及 
执行 机 关 均 应 对 本 身 的 业务 进行 业务 外 包 或 市 场 测试 (market testing) 活动 ， 比 
较 到 底 是 继续 由 本 机 关 来 提供 或 是 委托 民间 办 理 来 得 更 有 癌 率 ， 如 此 串 以 使 组 织 
保持 最 佳 成 本 效益 状态 。 此 计划 在 1995 年 9 月 的 一 份 报告 中 显示 ， 每 年 可 以 节 
省 政府 支出 5.4 人 忆 英 镑 的 成 本 ， 约 为 政府 运作 成 本 的 20% (OECD, 1997), 

4. 公民 宪章 【Citizens Charter) 

1991 年 梅 杰 继 任 英国 首相 ， 鉴 于 撒 切 尔 夫人 反 体 制 的 果断 政治 造成 的 文 窒 
过 度 政 治 化 ， 使 得 政府 与 文 定之 间 的 关系 产生 了 不 稳定 的 情形 ， 因 而 想 采 耻 较 湿 
和 的 向 法 进行 改革 。 另 一 方 库 ， 过 去 的 政 革 ， 从 “效率 稽核 ”到 “ 续 阶 计划 ”、 
“市 场 测试 ”等 ， 大 多 注重 政府 的 服务 效率 问题 ， 对 于 效能 或 是 品 大 的 问题 ， 却 
未 有 明显 的 政 善 。 因 此 ， 梅 杰 土 任 后 ,一 方面 持续 过 去 撒 切 尔 夫人 的 改 革 做 法 ， 
A … 方 面 则 向 国会 拱 出 “公民 宪 芭 ”的 政 单 构 想 与 计划 ， 并 且 在 内 阅 办 公 室 的 
“公共 服务 与 科学 启 ”(OPSS) 下 成 立 了 一 个 “公民 宪章 小 组 ” 货 责 推动 这 项 革 
新 方案 。 

“公民 宪章 ”的 主要 目的 在 于 改善 公共 服务 的 品质 、 增 进 资源 运用 的 最 大 效 
益 ， 期 望 将 任何 会 共 服 务 接 受 者 视 为 消费 老 ， 赋 予 自由 选择 服务 提供 者 的 权利 。 
它 主要 标榜 四 项 主题 : (1) 提升 服务 品质 ，(2) 京 用 服务 时 有 更 多 的 选择 机 会 ; 
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(3) 人 民 可 以 要 求知 晓 服 务 标准 ; (4) 销 保 经 费 运 用 的 释 适 性 . 为 达成 上 述 目 
标 ，1991 年 出 的 “公民 宪章 政策 白皮书 ”指出 通过 下 列 的 几 颈 改革 途径 来 达成 : 
民营 人 化、 竞争 、 和 外包、 功绩 位 、 公 布 绩效 目标 、 出 版 服务 标准 信息 、 提 供 申 诉 程 
序 、 独 立 调 查 、 矫 止 错 误 的 服务 措施 等 。 

到 1997 年 为 止 ， 公 民 宪 章 共 有 42 项 主要 内 涵 ， 其 包含 了 所 有 主要 的 公共 服 
务 项 目 ， 并 设 定 民众 所 期 望 的 服务 怀 谁 。 则 时 ， 也 有 超 8 000 个 地 方 完 竟 ， 了 包含 
所 有 地 方 性 的 服务 功能 ， 如 和 警力、 消防 等 。 

5. 民营 化 (Privatization) 

1979 年 当 撒 切 尔 夫人 万 任 首相 之 时 ， 即 倡议 要 “缩减 国有 的 著 界 ”( To Roll 
Back The Frontiers of The State) 并 力图 埋 芋 社会 主义 。 因 此 ， 撒 大 尔 内 阅 最 有 
特色 的 措施 就 是 将 许 守 营运 不 佳 的 政府 服务 机 能 及 国营 企业 民 萌 化。 事实 上 上， 民 
营 化 是 撤 协 尔 内 阁 在 针对 政府 机 关 的 功能 进行 全 面 改革 时 的 一 项 手段 。 当 重新 检 
讨 一 个 机 关 或 国营 企业 的 功能 时 ， 首 先 必须 先 提出 一 些 和 优先 性 的 选择 标准 ， 来 检 
视 该 机 关 (OEC，1997)。 

(1) RULER? MERA, SOT CMR, 

(2) MFAT LEA, ERE RRR? RA, WER 
营 化 ， 

(3) 如 果 必 须 由 政府 负责 ， 这 项 工作 是 必须 由 文官 来 完成 、 或 以 出 民 癌 部 门 
来 做 会 更 有 效率 、 效 果 更 好 ” 

(4) 如 果 这 项 工作 必须 在 政府 机 关 里 来 搞 行 ,那么 组 织 是 否 有 妥当 的 架构 足 
以 革 担 这 项 任务 ”以 及 是 否 已 将 主要 的 资源 充分 集中 在 这 项 工作 的 完成 上 ? 

在 经 过 这 一 连 串 的 问题 逐一 检讨 后 ， 丰 些 机 关 庶 该 裁撤 、 有 些 应 该 要 民 芝 
化 ， 有 些 则 由 政府 外 包 员 问 公司 来 提供 ;而 那些 仍 应 由 政府 机 关 本 二 来 执行 ,不 
能 假手 他 人 办 理 的 事项 ， 则 要 求 执行 机 关 本 身 应 该 要 确实 检讨 ， 如 何 才 能 做 得 更 
好 、 更 有 效率 。 因 此， 英国 在 考虑 国营 企业 的 民营 化 时 ， 并 非 不 假 妃 索 地 将 所 有 
国营 企业 均 巴 以 民营 化 ， 而 是 经 过 一 和 亚 的 思考 与 检验 ， 而 所 有 必须 民营 化 的 国营 
事业 ， 也 是 在 考虑 效率 与 公共 利益 二 者 取得 平衡 的 前 提 下 才 会 实施 。 总 计 撤 切 尔 
ARGE 11 年 的 任期 中 ， 共 出 售 40% 的 国营 企业 。 而 这 项 民营 化 的 政策 ， 不 仪 在 
英国 已 经 是 无 法 回头 的 道路 ,更 成 为 各 国 为 提升 政府 效能 而 竞相 仿效 的 做 法 。 














新 西 兰 的 政府 青 造 
新 西 兰 政府 的 改革 范畴 相当 店 滩 ， 并 不 局 限于 行政 改革 ， 调 是 扩 及 金融 、 货 
币 、 劳 动 市 场 、 选 举 、 政 治 等 层面 ， 新 西 兰 政府 首先 确立 以 下 改革 的 原则 |， 
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(1) 政府 不 应 介入 由 社区 或 民间 企业 经 营 可 获 致 更 高 效率 的 活动 ， 只 能 涉 入 
由 民间 经 营 没 有 效率 或 效能 之 活动 。 

(2) 以 民间 经 营 方式 建构 的 企业 实体 将 可 获 致 最 高 效率 ， 留 在 公共 部 门 的 事 
业 组 织 及 运作 必须 采用 民间 公司 的 形式 。 

(3) 在 功能 明确 用 不 冲突 、 政策 与 营运 功能 分 离 、 商 业 与 非 商 业 功 能 分 离 
下 ， 收 府 各 部 门 运作 情 始 最 有 效率 。 

(4) 清楚 界定 政府 各 部 门 、 各 皇家 机 构 及 个 别 文 官 的 目标 ， 具 有 潜在 冲 罕 的 
责任 宣 安排 在 不 同 的 体制 中 。 

(5) 在 中 央 控 制 降 至 最 低 ， 并 让 政府 各 部 门 主 管 对 组 织 完全 负责 时 ， 预 期 绩 
效 可 达 最 高 。 

(6) 政府 部 门 活动 之 成 本 ， 须 雳 量 市 场 因 素 ， 亦 即 品 质 、 数 量 ， 成 本 应 以 顾 
客 的 需求 为 判断 标准 。 

新 西 兰 推动 政 革 的 组 织 主 要 为 : 国家 公务 委员 会 、 财 政 部 、 首 相 与 内 阁 部 。 
新 西 兰 的 政府 再 造 主要 由 预算 与 财务 管理 制度 与 民 章 化 两 部 分 组 成 。 

1. 预算 与 财务 管理 制度 

(1) 开 涉 节 流 。 新 西 兰 政府 主要 是 以 增 税 的 方式 来 削减 预算 赤字 ， 一 方面 以 
扩大 税 基 、 降 低 税 率 来 增加 税收 ; 另 一 方面 也 削减 公共 支出 ， 包 括 对 民间 企业 的 
直接 补助 支出 、 社 会 服务 、 教 育 、 健 康 医疗 补助 等 。 

(2) 财政 法 。 于 1989 年 通过 ， 主 要 是 将 私 部 门 公司 会 计 的 架构 应 用 于 政府 
预算 制度 之 中 。 首 先 将 过 大 重视 资源 的 输入 改 为 重视 服务 产 出 ， 现 金 会计 预 算 制 
度 政 为 权 责 会 计 制 ， 以 此 希望 能 够 紧密 地 将 “支出 ”与 “结果 ”合击 为 一 ， 因 此 
规定 各 部 门 必须 在 二 年 内 全 面 实 施 。 

(3) 财政 责任 法 。 于 1994 年 通过 ， 用 以 规范 政府 债务 规模 ， 及 确保 政府 资 
产 的 适当 使 用 ， 要 求 政府 应 提供 相关 资料 给 国会 ， 了 解 未 来 3 年 一 10 年 政府 的 
财政 政策 方向 ; 同时 ， 鼓 励 各 部 门 实行 全 面 质 量 管理 《TQM)。1996 年 将 该 法 
的 精神 也 植 人 地 方 政府 法 中 ， 并 规定 地 方 政 府 自 1998 年 7 月 起 和 中 央 政 府 一 样 ， 
必须 遵 鲜 财务 透明 化 与 责任 归属 明确 化 的 原则 。 

2. 民营 化 

在 1984 年 以 前 ， 新 西 兰 政府 掌控 国内 12.5 入 的 经 济 活动 ,但 是 这 些 公 有 企 
SEES RY, a SSS He Le, 同时 由 于 政府 经 营 的 企 
于 ， 因 为 管理 不 善 、 牛 产 效 率 太 低 以 及 不 当 投 资 等 因素 ， 使 得 政府 过 去 20 多 年 
投入 的 50 亿 新 西 兰 币 颗 粒 无 收 ， 而 采取 民营 化 的 策略 即 是 扭转 这 种 颓势 的 惟一 
选择 ， 因 此 ,新西兰 玻 府 白 1986 年 起 进行 民营 化 ， 其 民营 化 可 分 为 三 个 阶段 : 
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(1) 1986 年 首先 通过 国有 企业 法 ， 将 政府 部 门 中 的 商业 活动 和 其 他 政府 业 
SAB; 其 中 ， 比 较 重 要 的 政府 商业 活动 则 改组 为 政府 拥有 公司 或 国有 企业 ， 并 
进一步 了 要求 这 些 国 有 企业 负 起 经 营 之 责 ， 及 回归 税制 。 

(2) 除 责成 国有 企业 设 定 效 利 目标 外 ， 并 准 动 解除 管制 计划 。 搬 除 国营 企业 
所 有 厚 恢 法 独占 的 优势 ， 使 其 与 民间 会 司 处 于 公平 竞争 的 地 位 ， 以 增加 竞争 的 方 
式 改 变 管理 环境 ， 进 而 提高 经 营 效 率 。 

(3) 将 国有 企业 移 转 民营 。 

民营 化 之 后 ， 首 先 对 1987 年 所 改组 的 9 个 国有 企业 造成 了 重大 的 冲击 ， 因 
为 在 国有 企业 法 的 规定 之 下 ， 要 求 这 些 垦 然 仍 为 政府 所 有 的 国有 企业 ， 不 能 再 像 
过 去 那样 缺乏 效率 -了 成本 的 观念 ， 而 是 要 如 同一 般 的 私人 侈 业 一 样 必须 负 起 经 营 
的 责任 。 这 样 大 幅度 的 结构 性 政变 影响 了 约 6 万 名 政府 员工 ， 因 为 这 些 国有 企业 
开始 有 了 成 本 观念 后 ， 即 进行 人 员 的 精简 ， 在 五 年 内 共 裁 员 50%. ERREN 
加 了 15 纲 的 政信 ， 以 及 在 第 一 个 5 第 内 增加 了 4 倍 的 利润 《DOsbere and Plastrik, 
1997, 80). 


14.5 面向 20 世纪 的 中 国政 府 再 造 


1990 年 之 前 中 国政 府 改 革 的 反思 

众所周知 ， 从 1978 年 以 来 ， 中 国 社会 整体 上 发 生 了 一 个 实质 性 的 转变 ， 这 
种 转变 主要 体现 在 : 社会 主导 价值 从 以 阶级 斗争 为 网 转 为 以 发 展 生 产 力 为 网 ; 经 
济 体制 大 计划 性 经 济 转向 社会 主义 市 场 经 济 ; 社会 经 济 形态 从 传统 农业 社会 转向 
现代 化 工业 社会 ; 整个 社会 结构 从 封闭 状态 转向 开放 状态 。 

为 了 适应 变化 了 的 中 国 社会 的 需要 ， 从 中 年 代 以 后 中 国共 进行 了 四 次 较 大 
规模 的 政府 改革 ， 即 1982、1988、1992、1998 年 的 政府 改革 。 客 观 的 分 析 ， 经 
过 几 轮 政府 的 改革 ， 确 实 取得 了 一 些 明 显 的 成 效 ， 这 种 成 效 主 要 体现 在 ， 整 个 社 
会 对 政府 改革 取得 了 共识 ， 认 为 不 进行 政府 改革 ， 经 济 改 革 与 社会 发 展 难以 持 
续 ; 政府 机 构 扩 张 的 总 体 势头 得 到 了 一 定 程度 的 过 制 ， 机 构 本 身 向 精简 的 方向 发 
Re; 开始 以 重 塑 政 府 职能 而 创新 政府 管理 体制 ， 在 理 顺 关系 ， 特 别 是 政 企 关系 ， 
政府 部 门 之 间 的 关系 方面 有 突破 性 进展 ， 公务员 和 公职 制度 正在 实现 从 特殊 主义 
的 俩 狭 制 到 普遍 主义 的 功绩 制 的 转换 ; 政府 治理 从 遵循 人 治 到 重视 法 治 。 上 述 变 
化 或 许 仅仅 是 一 个 开端 ， 但 无 疑 是 一 个 良好 的 开端 。 

但 是 冷静 地 分 析 以 往 的 政府 改革 ， 特 别 是 第 四 轮 之 前 的 改革 ， 我 们 同样 发 
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面 。 

1. 政府 改革 的 被 动 适 应 性 远 远 大 于 主动 的 前 锋 性 

从 发 展 行政 (Development Administration) 的 观点 来 看 ， 政 府 面 对 不 断 变化 
的 政治 、 经 济 、 社 会 、 文 化 以 及 国际 环境 ，、 玻 府 改 革 不 应 是 被 动 的 回应 ， 仪 消除 
政府 组 织 及 运行 的 不 合理 因素 ， 蝎 应 当 以 前 蚜 性 的 创新 精神 ， 以 行政 的 发 展 
(Administrative Development) 推动 社会 的 发 展 ， 只 有 这 样 ， 才 能 不 断 应 对 社会 
的 挑战 ,历次 的 政府 改革 ， 都 不 同 程度 地 出 于 财政 、 机 构 、 人 大 员 、 官 僚 主 义 的 压 
力 ， 政 府 迫 不 得 已 才 进 行 改革 ， 契 府 改革 是 消极 的 ,往往 是 事 到 临头 ， 才 忙于 应 
什 ， 缺乏 主动 性 、 白 主 性 和 前 瞻 性 。 

2 政府 改革 视角 的 偏 狂 

多 少年 以 米 ， 一 提起 政府 改革 ， 便 将 其 等 同 于 机 构 改 革 ， 政 府 改革 的 视角 点 
是 在 机 和 构 、 人 员 的 调整 上 上。 给 人 一 种 印象 ， 似 乎 政府 改革 就 是 撤 并 机 构 ， 精 简 人 
i, FEL, AAA RE RE PAAR. M-RE ES, BONK 
音 最 少 会 涉及 到 以 下 拖 个 方面 的 变革 : 一 是 结构 性 变革 ， 如 组 织 结 梅 的 重组 ， 层 
级 的 简化 ， 人 大 员 的 精简 ; 二 是 工具 层 的 变革 ， 它 涉及 到 政府 治理 方式 、 方 法 以 及 
公务 员 做 事 的 方式 ; 三 是 价值 层面 的 变革 ， 涉 及 到 政府 人 员 的 心灵 改革 ,显然 ， 
仅仅 改变 政府 之 结构 ， 是 无 法 达到 改革 目的 的 . 

3. 缺乏 对 政府 改革 理论 上 的 反思 

历次 政府 改革 ， 都 反映 出 我 们 理论 的 准备 和 反思 不 足 。 对 于 政府 改革 的 一 系 
列 重大 理论 问题 ， 如 公共 行政 的 性 质 ; 政府 的 职责 ; 政府 与 企业 的 关系 ; 政府 与 
社会 的 关系 ; 中 央 与 地 方 的 关系 ; 政府 治理 方式 ， 包 括 政府 改 革 的 目的 本 身 ， 都 
缺乏 系统 的 理论 上 的 认 希 。 改 革 在 理论 上 的 滞后 ， 影 响 着 我 们 对 政府 改革 的 思 
考 ， 并 限制 着 我 们 战略 利 政策 的 选择 。 

4. 政府 改革 孤立 于 政治 和 社会 系 络 

玻 府 改革 不 能 、 也 不 可 能 游离 于 璇 个 社会 的 系 络 之 外 ， 行政 改革 专家 凯 顿 兽 
用 “不 能 将 好 革 果 放 在 们 篮子 之 内 ”《Good apples can't perform in a rot barrel. } 
来 形容 环境 与 政府 改革 的 关系 。 从 更 为 广泛 的 意义 上 来 看 ， 立 法 、 行 政 、 司 法 、 
:社会 组 织 、 政 党 、 经 济 组 织 均 是 -- 个 社会 的 共同 管理 者 (Co-imanager)， 任 何 一 
个 组 织 都 不 可 能 游离 于 其 他 组 织 之 外 而 孤立 好 存在 。 观 察 和 处 理 行政 问题 ， 不 可 
孤立 地 对 待 。 行 政 部 门 的 问题 是 政 清 、 经 济 、 文 化 、 法 律 多 种 因素 的 体现 。 因 
此 ， 牙 府 再 造 不 仅仅 局 限于 政府 组 织 之 内 ， 币 庶 与 政治 改革 、 经 济 改革 、 可 法 改 
革 、 立 法 改革 、 社 会 组 织 改 革 相 竖 应 。 考 虑 到 另 在 计划 经 济 下 形成 的 党 政 不 分 ， 
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政 企 不 分 、 政 府 和 社会 不 分 等 高 度 统 属 的 体制 状况 ， 我 们 需要 的 政府 再 造 无 疑 是 
一 种 天 规模 、 普 遍 性 、 彻 底 性 ， 关 联 政党 与 政治 、 立 法 、 司 法 、 社 会 组 织 等 多 种 
环境 系 络 改革 的 政府 再 造 ， 而 不 仅 局 限于 政府 组 织 之 内 。 这 也 是 中 国政 府 改革 为 
什么 不 推 不 动 、 推 亦 不 动 的 一 个 重要 原因 。 

5. 效率 主义 改革 典范 的 局 限 

检视 过 去 的 政府 改革 ,主导 我 们 改革 的 是 行政 理性 模型 ,即行 政 改 革 的 核心 在 
于 有 效率 的 行政 (efficient administration) ,这 种 改革 的 典范 的 主要 特征 在 于 : 

(1) 以 提高 政府 工作 效率 为 核心 价值 ; 

(2) 以 行政 组 织 内 部 机 构 改 革 与 重组 作为 改革 的 重心 ， 而 不 论 及 外 部 政治 、 
经 济 、 社 会 与 文化 环境 的 本 质 改善 ; 

(3) 以 公共 行政 为 国家 意志 与 政策 执行 的 工具 为 出 发 点 ， 希 望 由 国家 组织 社 
会 职能 和 政府 执行 能 力 的 改善 解决 问题 ; 

(4) 持 管 理 主义 的 观点 ， 从 国家 主导 社会 的 角度 ， 主 张 行政 问题 之 解决 必须 
于 行政 组 织 之 内 得 到 解决 ; , 

(5) 认为 为 了 实现 行政 目标 ， 应 赋 于 行政 更 多 的 、 更 集中 的 权力 。 

客观 地 讲 ， 政 府 行政 必须 是 有 效率 的 ， 效 率 也 是 重要 的 。 但 是 效率 主义 的 改 
革 典 范 也 存在 着 缺陷 和 不 足 。 主 要 表现 在 : 

(1) 效率 行政 使 行政 发 展 与 改革 的 视野 狭隘 ， 致 使 行政 发 展 的 且 标 无 法 落 
实 ， 需 知道 缺乏 消费 者 效用 的 效率 是 极 有 意义 的 ; 

(2) 效率 行政 可 能 忽视 了 民主 、 公 平 、 社 会 正义 、 责 任 的 价值 ; 

(3) 效率 行政 将 行政 矮 化 为 政府 执行 的 工具 ,忽略 了 政策 规划 、 制 定 与 执行 
过 程 中 的 公民 参与 ; 

(4) 效率 行政 易 使 行 权 政 过 分 集中 而 腐化 或 使 之 沦 为 宰 制 人 民 的 工具 。 


21 世纪 中 国政 府 再 造 的 战略 造 择 

政府 分 析 专 家 威廉 : 邓 (W.N.Dunn，1944) 曾 谓 ， 用 错误 的 方法 解决 正确 
的 问题 ， 固 然 轴 不 可 及 ， 然 而 用 正确 的 方法 ， 解 决 错误 的 问题 ， 当 不 更 加 荒 束 。 
我 们 的 国家 正在 经 历 一 个 深层 的 转变 ， 这 种 转变 的 核心 如 佛 格 森 (M. Ferguson) 
所 言 的 ， 是 一 种 基本 社会 典范 的 变革 (Ferguson, 1980), Auk, RAR 
造 ， 必 须 适 应 这 一 社会 典范 的 变革 ， 确 立新 的 治理 典范 和 方式 。 新 治理 典范 的 确 
立 ， 需 要 实现 以 下 方面 的 政府 变革 。 

1. 从 效率 行政 典范 到 民主 行政 典范 :政府 治理 典范 的 变革 

民主 行政 典范 代表 着 一 种 新 的 、 不 同 于 传统 的 行政 理性 的 典范 ， 民 主 行政 典 
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范 并 不 反对 效率 行政 典范 的 理念 与 做 法 。 民 主 行政 认为 ， 员 主 国家 的 基石 在 于 民 
主 原则 与 民主 行政 ， 并 使 民主 哲学 能 次 和 其 行政 机 制 之 中 ， 傅 民主 行政 的 观念 ， 
政府 是 经 人 民 鬼 共识 建立 的 ,政府 是 手段 ， 而 人 民 是 目的 , “将 人 民 放 在 事物 的 
中 央 “、 是 民主 行政 的 基本 出 发 点 ; 政府 是 会 其 利益 的 代表 ， 政 府 必须 超越 特殊 
之 利益 集团 ,政府 不 仅 更 重视 行政 资源 有 效 运 用 ， 亦 应 重视 公共 服务 的 公平 ， 实 
现 社会 正义 ; 它 强调 政府 决策 的 开放 性 ,' 重视 社会 公民 的 参与 ; 强调 与 他 人 共 京 
RA. RRR, WER Re]; 政府 扮演 成 长 、 创 造 、 转 变 、 整合 的 
Ai, HIER REA: 鼓励 多 元 和 创新 而 非 无 差别 的 - 仇 
和 顺从 等 。 如 果 没 有 在 治理 理念 的 变革， 真正 的 政府 再 造 是 十 分 困难 的 。 

2. 从 控制 导向 的 管理 到 服务 导向 的 管理 

政府 存在 的 目的 在 于 对 民众 的 需要 给 予 充 分 的 回应 。 丰 传统 的 体制 下 ， 政 府 
扮演 了 更 多 的 生产 省 、 上 监督 者 、 控 制 者 的 角色 ， 为 社会 和 民众 提供 公共 服务 的 职 
能 和 和 角色 被 淡化 ， 有 些 政 府 部 门 椒 人 员 莽 至 于 或 多 或 少 地 忽略 了 为 民 服 务 的 最 终 
任务 。 这 既 与 传统 的 政府 体制 有 闫 ,也 与 政府 组 织 的 特性 有 关 。 在 计划 经 济 下 , 政 
府 的 职责 就 是 贷 责 人 ,财物 的 分 瑟 ,而 不 是 提供 服务 。 而 政府 组 织 以 提供 效率 为 
主旨 GSES .集权 ,政策 建构 一 个 良好 秩序 的 组 织 ;政府 组 织 被 更 客 地 视 为 
ERRE , 授 子 权威 和 正式 结构 的 结 人 台 体 ,而 不 是 一 个 服务 体 ; 在 管理 上 ,也 是 讲求 
计划 和 控制 功能 , 视 组 织 成 员 和 民众 为 管制 的 对 象 和 客体 ,而 忽视 了 为 社会 和 民众 
的 服务 功能 。 这 种 管理 模式 忽视 了 公共 管理 的 内 在 价值 ,使 政府 存在 的 正当 性 受 
到 呐 颖 和 请 难 ,也 导致 官僚 主义 和 人 民 对 政府 部 门 的 支持 和 信心 的 下 降 。 

政府 上 再造， 首先 要 重新 检讨 会 共 组 级 和 公共 管理 存在 的 目的 并 以 此 推动 政府 
再 所 工程 。 依 据 公共 管理 之 目的 和 要 求 ， 政 府 再 造 ， 最 重要 的 在 于 要 塑造 一 个 具 
有 公共 服务 精神 的 政府 。 自 90 年代 以 来 ,各国 的 政府 再 造 莫 不 以 形 将 服务 型 政 
府 为 其 要 者 。 美 国 于 1994469 H 20 日 颁布 了 “顾客 至 上 : 服务 美国 民众 的 标 
HE” (putting customer first; the standards for service the American people) ， 主 张 建 
LERE EREN. WEF 1991 年 颁布 公民 宪章 (the citizen's charter), E 
张 施 行 公 共管 理 的 顾客 导向 (customer orientation}, MERK, MARE FRR 
把 蚌 客 导向 作为 政府 再 造 的 重要 环节 。 

我 们 的 政府 是 人 民 的 由 府 ， 应 以 人 民 高 兴 不 高 兴 ， 人 民 答 应 不 答应 ， 人 民 满 
意 涉 满意 (部 小 平 语 ) 作为 歧 府 施政 的 和 目标， 建立 ~… 个 服务 于 人 民 的 政府 ， 是 中 
国政 府 再 造 的 成 略 日 标 。 上 服务 者 政府 ， 概 括 起 来 ， 即 将 政府 由 原来 的 控制 者 ， 疏 
变 为 兴 利 者 和 服务 者 。 服 务 型 政府 意味 着 : 

(1) 邯 政 和 旧 标 ， 册 人 忆 基 和 专家 决定 ， 到 由 民众 希望 和 合法 期 待 来 决定 ; 
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(2) 以 成 本 一 一 效益 为 基础 的 效率 考量 ,转变 为 民众 评估 的 考量 ; 

(3) 由 政府 以 控制 为 要 务 转变 为 以 传输 服务 为 机务 ; 

(4) 由 对 特定 “功能 ”.“ 权 威 "、“ 结 构 "、 的 服从 ， 转 变 为 对 “使 个"、“ 磺 
F. RR” BA; 

(5) MAM PR DAES St op St Bl ah 20 Ay EARE (client orientation)， 考 虑 到 
民众 的 具体 情况 ， 

(6) 从 独断 专机 的 领导 到 民众 参与 领导 。 

3. 从 以 政府 为 本 位 和 中 心 到 亲 市场 的 政府 

中 国 实行 计划 经 济 的 教训 证 明 ， 那 种 全 方位 的 此 府 管制 经 济 事 实 土 导致 了 社 
会 经 济 的 死 筷 循环 ， 导 致 社会 资源 和 财富 的 浪费 ， 导 致 普遍 的 措 便 车 和 效率 低 
下 ， 导 致 官僚 主义 、 寻 租 和 政治 腐 歼 ， 也 是 政府 膨胀 的 根本 原因 。 发 达 市 场 经 济 
国家 的 经 验 由 表明 ， 政 府 失效 与 市 场 失效 同样 存在 ， 调 县 有 时 政府 失效 比 市 场 失 
效 更 为 严重 。 经 济 发 展 固然 有 赖 于 政府 与 市 场 的 相互 作用 ， 但 玻 府 选 拌 做 什么 不 
做 什么 是 至 头 重要 的 。 我 们 的 政府 ， 正 如 邓小平 同志 所 讲 的 ， 管 了 许多 自己 管 不 
了 也 管 不 好 的 事情 。 

中 国 的 行政 改革 的 一 个 战略 性 目标 在 于 建立 一 个 亲 市 场 的 政府 ， 即 在 政府 和 
市 场 的 关系 上 ， 要 充分 发 挥 市 场 在 资源 配置 过 程 中 的 作用 ， 几 是 市 场 能 发 挥 优势 
作用 的 地 方 ， 充 分 证 市 场 发 挥 作用 。 市场 之 所 以 能 够 得 到 政府 的 信任 ， 主 要 因为 
ALARA A Sel, MARA PSE: (D 平等 性 ， 市 场所 有 的 参与 者 都 足 3 
SA, PARR. BREA; (2) ZHE, 市场 参 与 者 进行 公平 的 市 场 价格 竟 争 
AES; (3) 开放 性 ,市 场 机 制 与 外 部 坏 境 具 有 和 密切 的 互 依 关 系 ， 形成 不 断 
的 循环 开放 系统 。 因 此 在 现在 ,重新 界定 政府 的 职能 大 为 紧迫 和 必要 。 必 须 明 
确 ， 一 是 政府 在 生产 和 产品 的 分 配方 面 的 作用 应 大 帆 度 前 弱 ， 出 公共 部 门 提供 产 
品 和 服务 仅 是 一 个 例外 而 并 非 惯 例 。 只 有 在 市 场 失灵 的 领域 ， 政 府 的 干预 才 足 全 
Wek; 二 是 必须 停止 对 民营 经 济 的 活动 限制 和 直接 控制 ， 相 反应 大 力促 使 其 发 
展 ; 三 是 政府 本 身 不 要 过 分 地 深信 介 人 金融 部 门 ， 应 促 俩 银行 进行 商业 化 运作 ， 
种 则 极 易 引发 市 场 风 险 ; 四 是 政府 应 化 性 于 提供 法 律 和 体制 上 的 环境 。 

具体 分 析 ， 政 府 的 经 济 职能 主要 集中 在 建立 保障 市 场 经 济 运 作 的 法 律 基础 和 
维护 产权 ; 维持 宏观 经 济 的 稳定 和 保持 宽松 的 政策 环境 ; 投资 于 基 出 设施 和 人 民 
需要 的 领域 ;维护 收入 的 公平 分 配 ， 保护 牛 态 环境 等 确保 实现 经 济 和 社会 发 展 的 
基本 条 件 方 面 。 因 此 政府 必须 有 所 不 为 才能 有 所 作为 。 

4. 从 强势 国家 的 单独 治理 到 国家 与 社会 共同 治理 

现代 中 国政 府 所 面临 的 复杂 性 、 动 态 性 与 多 元 性 的 环境 ; 公共 问题 的 日 趋 复 
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RE; 社会 行动 之 间 的 相互 依赖 性 ， 使 得 政府 的 不 可 治理 性 的 可 能 性 增 大 。 从 另 
一 个 层面 来 看 ， 政 府 的 治理 过 程 绝 非 政府 单方 面 行使 权力 的 过 程 ， 更 为 重要 的 是 
政府 与 整个 社会 的 互动 过 程 ， 国 家 的 建设 与 发 展 事实 上 需要 政府 和 社会 力量 的 共 
癌 努 力 和 合作 ， 一 个 国家 的 政府 与 社会 各 种 力量 之 间 互 动 的 能 力 越 强 ， 越 能 产生 
巨大 的 能 量 。 传 统 的 那 种 强 政 府 、 弱 社会 ， 政府 单独 主治 的 局 面 实 难 解决 日 益 增 
加 和 复杂 的 公共 问题 ， 无 论 愿 望 有 多 好 ， 澡 会 受到 自身 治理 能 力 (governing 
capacity) 的 限制 。 政 府 部 门 已 经 无 法 成 为 一 个 惟一 的 治理 者 ， 政 府 必须 与 民众 、 
社会 其 他 组 织 共 同治 理 { cogovernace ) 、 共同 管理 { comanagement ) JE la] E~ 
(coproduction) 与 共同 配置 《coalloeation)。 因 此 ,政府 、 社会、 公民 《public- 
private-citizen) 的 共 沧 已 成 为 当代 重要 的 治理 模式 。 发 展 政府 与 民间 的 伙伴 关系 
(public-private-partnersip) ， 落 实 民间 社会 与 政府 共同 治理 的 合作 关系 ， 已 成 为 各 
国政 府 再 造 的 重要 策略 。 据 此 ， 应 通过 确立 行政 参与 ， 民 营 化 或 商业 化 ， 通 过 政 
府 生 产 性 和 服务 性 功能 的 转移 ， 通 过 社会 责任 的 共 负 ， 通 过 契约 化 和 委 外 体制 
(the Contracting regime) 等 多 种 方式 ,让 民间 力量 释放 出 来 ,整合 民间 不 向 领域 
的 力量 ,将 民间 资源 导入 国家 利 社会 发 展 的 行列 ， 形 成 国家 建设 的 协作 网 络 ， 以 
达到 国家 发 展 的 目的 。 共 同治 理 模式 ， 不 仪 有 利于 民主 政治 的 发 展 ， 提 高 政府 治 
理 的 能 力 ， 弥 补 政 府 力量 的 不 足 ， 实 现 责任 共 拍 和 利益 共享 ,同样 也 有 利于 政府 
减肥 的 目的 。 

5， 从 政 企 不 分 、 政 府 管 制 到 政 企 分 开 、 放 松 管制 

中 国 传 统 的 政 企 关 系 最 大 的 特点 在 于 政 企 不 分 。 政 企 不 分 不 仅 导 致 国 普 企业 
缺乏 效率 和 活力 ， 也 导致 政府 规模 的 扩大 ; 同时 政府 与 企业 之 间 的 过 分 亲密 关系 
和 不 适当 的 干预 也 隐喻 着 出 现金 融 危 机 的 可 能 性 ,也 是 寻 租 和 政治 腐败 的 一 个 重 
要 原因 。 政 企 不 分 ， 政 府 直接 干预 企业 的 经 营 活 动 ， 不 能 形成 科学 的 投资 体制 ， 
容易 造成 责任 术 清 和 决策 失误 ， 难 以 发 挥 市 场 在 资源 配置 中 的 基础 作用 。 政 企 不 
分 必然 导 政 政府 包揽 属于 企业 事务 ， 大 量 设置 专门 经 济 管理 部 门 ， 造 成 部 门 职能 
重合 、 政 出 多 门 、 和 相互 扯皮 、 办 事 效 率 低下 。 改 革 政 府 与 企业 关系 ， 最 核心 者 在 
F: 

C1) 考虑 到 市 场 经 济 下 的 政府 职能 和 范围 ， 国 有 企业 应 逐步 从 竞争 性 生产 和 
经 济 领域 退出 ,通过 产权 处 置 的 方法 ， 压 缩 国 有 企业 的 规模 。 

(2) 玻 府 的 公共 管理 职能 和 企业 的 经 营 管理 职能 实行 最 彻底 的 分 离 ， 使 企业 
成 为 真正 的 市 场 主体 。 

G) 更 多 的 引信 竞争, 通过 贸易 和 白 由 化 ， 放 松 准 大， 停止 补贴 和 转移 支付 等 
方法 促使 企业 更 具 竞 争 性 。 
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(4) 硬化 国有 企业 的 预算 ， 特 别 是 通过 投资 改革 ， 使 其 向 更 商业 化 的 信和 贷 秆 
近 ， 限 制 软 贷款 的 获得 等 方法 ， 使 其 有 压力 和 活力 。 

(5) 改变 国有 企业 管理 者 与 政府 之 间 的 关系 来 改善 激励 机 制 。 一 方 商 赋予 企 
业经 营 者 以 更 大 的 自由 权 ， 男 一 方面 引 人 新 的 监督 机 制 ， 如 移 查 制度 、 业 绩 评 
议 、 管 理 合同 等 。 

6. 从 权力 集中 到 适度 的 地 方 分 权 

在 公共 管理 领域 ,公共 权 力 是 最 为 重要 的 一 个 资源 ， 对 这 资源 的 合理 分 配 和 
利用 ， 在 很 大 程度 上 影响 着 一 个 国家 的 政治 构造 、 政 治 发 展 和 经 济 发 展 。 历 史 经 
验证 明 ， 权 力 资源 的 过 分 集中 或 过 分 分 散 都 是 十 分 危险 的 。 从 理论 上 讲 ， 权 力 的 
集中 ， 有 其 比较 的 优势 ， 如 : 权力 的 拥有 者 有 更 大 的 能 力 实现 其 目的 ; 中 央 当 局 
以 更 大 的 可 能 性 实现 较 大 规模 的 社会 变革 或 经 济 变革 ; 存在 着 发 挥 整体 优势 的 可 
能 性 ; 存在 着 将 外 部 经 济 和 不 经 济 内 在 化 的 可 能 性 ; 能 够 把 稀缺 资源 集中 使 用 于 
最 重要 的 领域 ， 能 够 柚 到 规划 的 统一 ， 避 免 不 必要 的 交易 成 本 等 等 。 当 然 这 种 优 
势 是 有 约束 条 件 的 ， 如 中 央 政 府 拥有 足够 的 权威 ; 中 央 拥 有 充分 的 信息 ; 存在 着 
一 致 的 利益 结构 ,中央 政 府 牙 策 的 高 质量 等 等 。 事 实 上 ,现代 社会 发 展 的 非 均衡 
性 ;多 元 价值 与 利益 的 共存 ;民主 政治 的 发 展 ;社会 实 划 的 加 速 ;信息 的 不 完全 等 
等 ,使 中 央 集 权 面 临 着 挑战 ,中 央 集 权 而 临 着 其 自身 无 法 克服 的 弱点 ,如 对 变化 了 
的 环境 的 感知 能 力 较 差 ;获取 全 部 信息 的 困难 ;集中 化 决策 的 滞后 ;沟通 和 协调 的 
困难 ;地 方 缺乏 动力 机 制 , 对 地 方 创 新 的 折 制 ;中 央 政 府 决 策 的 超载 等 等 。 

相反 ， 一 个 分 权 的 体制 入 好 能 够 弥补 其 不 是， 与 中 央 集 权 相 比 ， 分 权 的 比较 
优势 在 于 ， 有 助 于 保护 个 人 的 权利 和 自由 ;社会 系统 免 受 中 央 当 局 决策 失误 的 影 
啊 ; 确 保 政 府 决策 更 符合 地 方 实际 ;使 地 方 当 局 能 更 好 选择 适合 地 方 条 件 和 需要 的 
AH ASR IAA ER, FEE RIE ES ABBA BAH: AM 
之 则 的 竞争 能 够 产生 改进 公共 服务 质量 的 效果 ;存在 着 政府 政策 创新 的 可 能 性 。 

中 国 传统 上 是 一 个 中 央 集 权 的 国家 。 正 如 闻 小 平 折 将， 中 国政 治 体制 最 大 的 
问题 在 于 权力 太 集 中 。 因 此 ， 在 调整 权力 结构 时 ， 要 赋予 地 方 必要 的 积 力 ， 让 地 
AREA AM HORA, REA RRA AREA OEE. BRAK 
以 来 ， 实 行 权力 下 放 ， 地 方 积极 性 得 到 充分 发 挥 ， 有 力 地 推动 了 改革 和 发 展 。 这 
是 一 条 重要 经 验 ， 应 当 充 分 加 以 肯定 。 与 此 同时 ， 也 要 加 强 中 央 的 权威 。 

7 从 机 械 式 的 官僚 组 织 到 有 机 式 的 适应 型 组 织 

从 组 织 设计 的 观点 来 看 ， 传 统 的 政府 机 构 是 一 个 典型 的 机 械 式 的 组 织 ， 这 种 
组 织 机 枸 的 特征 在 于 (1) 对 环境 的 开放 性 差 ， 比 较 封 闭 : (2) 过 分 强调 明确 
的 、 相 互 孤 立 的 职能 和 部 门 分 工 ;，(3) 组 织 权 力 结构 是 集中 的 ; (4) 权力 来 源 于 
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职位 ; (5) 上 下 级 之 间 等 级 森严 ， 管 理 层级 多 ; (6) 很 多 、 很 具体 的 规则 、 手 
te; (7) 决策 权 集 中 于 高 屋 ; (8) 级 各 的 沟通 和 协调 。 这 样 的 组 织 设计 固然 有 其 
优点 ， 但 缺 隐 表 现 得 日益 明显 ， 如 : 机 构 缺 乏 弹性 ， 无 法 适应 环境 变化 ; 层级 太 
多 影响 行政 效率 ; 机关 规 模 缺 乏 标准 ; 机 关 官 多 兵 少 ， 不 成 比例 ; MS 
TAR, WEZEN, ARERR ZARATARI, TAB, HERMA, $ 
力 集中 造成 缺乏 民主 参与 ， 造 成 机 关 人 员 “ 多 做 多 错 ， 少 做 少 错 ， 不 做 不 错 ” 之 
风气 ; 官员 对 上 级 负责 ， 忽视 人 民意 见 ， PLE PER, PAB, 
本 此; 政府 内 部 组 级 庶 计 ， 应 更 具 弹 性 和 适应 性 。 与 机 械 式 组 织 不 同 ， 其 有 
蝉 性 的 和 有 机 式 的 组 织 特点 在 于 : (1) 对 环境 具有 开放 性 ， 建 立 一 种 具有 弹性 、 
回应 为 的 公共 组 织 ， 凡 发 展 一 种 将 大 众 视 为 顾客 ， 消 费 者 的 公共 服务 导 交 ; (2) 
实行 政策 制定 与 执行 的 分 离 ， 强 调 战 略 的 管理 ; (3) 改变 组 织 机 构 ， 使 组 织 结 枚 
ATIE, WVE EKARA: (4) 改变 组 织 内 部 集权 的 结构 ， 向 下 级 授予 权 
能 ， 使 其 承担 责任 ; (5) 以 制度 性 的 对 话 ， 知 识 和 专门 技能 作为 权力 的 来 源 ; 
(6) UPA SESE oe: (7) 重视 决策 的 参与 利 组 织 的 参与 ; (8) 网 状 形 的 
沟通 与 联系 ; (9) 以 团队 精神 击 非 命令 与 服从 于 到 整合 与 控制 ; (10) 建立 跨 部 
门 和 功能 的 组 织 . 
学 者 林 顿 兽 提出 建立 无 颖 了 味 的 政府 (Seamless Government) ( Linden, ,1994) ,这 
种 政府 是 弹性 的 、 整 合 的 、 灵 活 的 ， 没 有 繁 文 绑 节 的 ， 节 约 时 间 的 ， 跨 功能 的 ， 
也 就 是 民众 在 任何 时 间 和 任何 地 点 得 到 服务 的 政府 。 彼 得 斯 (Peters，1994) 主 
张 建 立 参与 性 与 对 话 性 国家 《Partieipatory or Dialectic State), FRE REKHAY 
学 习性 组 织 ， 也 有 主张 建立 后 官僚 组 织 (Post Bureaucracy)。 诸 如 此 类 的 主张 ， 
都 反映 了 未 来 社会 公共 管理 组 织 形态 的 变化 。 
8， 从 人 大治 到 法 治 
中 国之 所 以 吉 现 “文化 大 革命 ”那样 的 政治 动乱 和 政治 悲剧 ， 究 其 根本 原 
因 ， 在 于 缺乏 法 治 。 我 国 上 日 前 在 政治 、 经 济 、 文 化 利 社会 生活 领域 出 现 的 有 些 无 
序 现 象 也 与 法 治 的 欠缺 和 椒 周 有 直接 的 关系 。 党 的 十 五 大 提出 建设 社会 主义 法 治 
国家 ， 九 大 人 大 通过 的 政府 机 构 改 革 方案 提出 行政 改革 的 一 个 重要 目标 在 于 实行 
依法 行政 ， 九 届 人 大 二 次 会 议 将 依法 治国 写 人 中 华人 民 共 和 国 宪法 ， 这 标志 着 我 
国政 府 治 理 理 念 和 模式 的 一 个 目 大 变革 ， 屠 实现 从 人 治政 府 向 法 治政 府 的 转变 。 
法 治 是 这 样 一 种 治理 状态 (governance) 或 秩序 ， 在 这 一 治理 状态 中 ， 存 在 
着 法 的 普遍 性 利 有 效 适 用 人 性， 法 律 之 于 政府 权力 其 有 优先 的 、 至 上 的 权威 或 者 说 
政府 应 由 法 律 规 制 并 服从 法 律 ， 最 终 公 民 的 自由 权利 得 到 维护 、 供 障 并 扩大 。 员 
体 而 言 ， 法 治政 府 的 含义 包括 : 
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(1) 法 治政 府 崇 尚 秩序 并 反对 无 政府 状态 。 特 序 意 味 着 在 自然 界 、 社 会 生活 
诸 方 面 存 在 着 某 种 程度 的 一 致 性 、 连 终 性 和 确定 性 。 正 如 法 哲学 者 埃 德 加 ' AS 
海 黑 所 言 :“ 几 是 在 人 类 建立 了 政治 或 让 会 组 织 单位 的 地 位 ， 他 们 都 试图 防止 不 
可 控制 的 混 属 现象 " 。 从 发 年 学 的 阴 度 来 看 ， 政 府 的 产生 正 是 出 于 人 类 对 秩序 的 
BOR, 法 是 调节 人 的 行为 或 社会 关系 的 规范 或 规则 。 这 种 规则 给 予 了 人 类 事务 以 
某 种 程度 的 可 预见 性 ， 所 以 人 们 通常 能 够 知道 对 他 们 的 要 求 以 及 他 们 应 当 预 防 何 
种 行为 ， 以 防止 由 现 相反 或 本 利 的 结果 .， 正 是 凭借 这 种 规则 以 及 其 他 力 旦 ， 秩 序 
得 以 实现 。 人 类 因 尝 疝 秩 序 ， 并 因 卉 有 秩序 的 生活 中 实现 自己 的 价值 而 崇尚 法 
律 。 与 秩序 相反 ， 无 政府 状态 是 这 样 一 种 状态 ， 在 这 种 状态 中 ， 任 何人 都 不 受 他 
人 或 群体 的 权力 与 命令 的 支 肥 .无 政府 主义 者 主张 个 人 自治 . 反对 一 切 权 威 ， 反 
对 一 切 约束 ， 主 张 取消 政府 和 固 家 。 事 实 上 ， 从 人 类 历史 来 看 ， 没 有 一 个 社会 是 
在 无 政府 状态 下 运转 的 ， 彻 底 消 淡 权威、 国家 利 有 组 织 的 政府 从 而 建立 起 以 人 与 
人 之 疝 的 友爱 关系 为 纽带 的 联合 体 ， 这 是 完全 不 可 能 的 ， 我 们 也 不 能 假定 建立 在 
无 政府 基础 上 的 社会 会 给 人 类 带 来 更 天 的 自由 和 境 福 ， 相 反 我 们 看 到 的 更 多 是 建 
立 在 无 政府 状态 下 人 类 的 自私 、 贷 楚 、 相 互 残杀 各 对 基本 的 人 的 权力 的 贼 踏 。 因 
此 ， 对 法 治政 府 特 序 的 追求 ， 就 必然 反对 无 政府 状态 。 

(2) 法 治政 府 要 求法 律 具有 普遍 性 。 亚 里 十 多 德 曾 谓 : “法 律 始终 是 - -种 一 
般 的 陈述 ”"。 要 把 有 秩序 的 关系 引入 私人 领域 和 政府 领域 ， 若 没有 规范 就 无 从 实 
更、 如 采 一 个 社会 的 政府 本 根据 规范 而 按 其 主观 好 亚 求 行事 ， 那 双 几乎 是 不 存在 
法 治 的 。 而 一 个 社会 和 政府 所 应 遵循 的 法 律 应 当 具 有 普遍 性 (generality)， 这 种 
普 裔 性 意味 着 法 律 是 由 用 以 安排 或 裁量 大 量 人 类 行为 模式 或 尺度 构成 的 ， 而 不 是 
由 几 以 椒 理 单一 的 个 别 的 情形 的 命令 构成 的 。 法 律 的 普遍 性 使 得 将 某 种 程度 的 一 
致 性 、 连 续 性 和 客观 性 引 八 了 法 律 过 程 中 , 秉公、 无 偏见 的 执行 法 律 莫 定 了 基 
础 。 同 样 ， 由 于 具有 普遍 性 ， 入 们 就 能 够 预见 其 行为 的 后 果 ， 从 而 能 够 安排 他们 
在 变 得 较为 确定 的 林 来 中 的 行为 。 法 律 的 普遍 性 也 意味 着 法 律 的 普遍 遵守 和 人 人 
在 法 律 面前 的 平等 ， 如 果 人 允许 有 人 超越 法 律 ， 那 么 便 人 允许 有 人 破坏 法 律 。 如 果 遵 
守法 律 只 是 一 部 分 人 的 义务 ， 那 么 践 路 法 律 就 一 定 是 另 一 部 分 人 的 特权 . 

法 律 的 普遍 性 并 不 仅仅 意味 着 法 律 是 一 般 的 公开 的 和 相对 稳定 的 法 律 ， 它 并 
不 排斥 特别 法 ,但 是 “特别 法 应 由 公开 的 、 稳 定 的 、 明 确 的 一 般 规则 记 指 引 "。 
法 律 的 普遍 性 ， 是 一 个 法 治政 府 所 应 具有 的 最 基础 的 形式 归 素 ， 一 个 社会 没有 这 
种 形式 要 素 ， 就 不 配 成 为 一 个 法 治国 家 ， 

(3) 法 治政 府 去 求 体现 实质 丁 义 。 在 一 个 法 治政 府 和 社会 中 ， 仅 仅 强调 普 谢 
性 、 稳 定性 和 一 至 性 是 不 够 的 ， 从 某 种 程度 上 讲 ， 这 仅仅 是 法 治 的 形式 ， 还 不 是 
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内 容 ， 即 实现 某 些 价值 规则 的 内 容 。 如 果 说 仅仅 存在 着 普遍 的 法 ， 并 且 政 府 依 法 
而 治 那 就 是 法 治政 府 的 话 ， 那 么 专制 政府 和 老 政 在 某 种 程度 上 也 可 以 视 为 法 治政 
府 。 因 为 可 能 发 生 这 样 的 情形 ， 一 个 暴虐 攻 权 会 将 一 些 完 全 芯 视 文明 社会 价值 的 
规则 颁布 于 法 律 之 中 ， 就 像 法 凸 斯 政权 下 令 灭 绝 或 根除 被 其 视 为 “ 劣 等 民族 ”的 
民族 一 样 。 因 此 法 治政 府 和 承认 法 律 的 最 高 权威 ， 要求 政 府 依照 法 律 行使 和 权力， 其 
前 提 条 件 就 是 法 律 必须 符合 一 定 的 标准 ， 包 含 一 定 的 内 容 ， 如 果 对 于 法 律 没有 要 
求 一 定 的 标准 和 内 容 ， 则 法 律 也 可 和 作为 专制 的 工具 。 在 历史 上 ， 许 多 杰出 的 前 华 
们 为 此 提供 了 许多 理论 依据 。 亚 里 士 多 德 认为 法 治 不 仅 是 已 成 立 的 法 律 获得 普遍 
的 骤 从 ， 而 大 家 丙 服 从 的 法 律 又 应 该 是 制定 得 良好 的 法 律 ， 而 良好 的 法 律 是 符合 
正义 的 。 圣 ' 奥 古 斯 ] 也 认为 “ 非 正义 的 法 律 根 本 不 是 法 律 "。 阿 牵 那 宜 称 : “人 
法 …… 如 有 条 违背 理性 ， 就 应 称 之 为 非 正 饼 的 法 律 ， 而 且 它 具有 的 并 不 是 法 律 的 性 
质 ， 而 是 暴力 的 性 质 "。 尽 管 人 们 可 能 对 正义 有 不 同 的 理解 ， 但 正义 观念 所 具有 
的 实质 性 价值 ， 如 自由 、 平 等 、 生 命 、 财 产 的 保障 则 是 不 能 置疑 的 。 可 以 讲 ， 现 
代 宪 法 中 规定 的 公民 的 基本 权利 正 是 实质 正义 所 要 追求 的 。 尽 管 一 个 法 律 制 度 的 
存在 与 否 ， 且 以 不 以 正义 为 其 条 件 ， 但 是 如 果 一 个 社会 根本 无 视 正 义 观念 具有 的 
主要 实质 性 价值 ， 那 么 它 便 不 是 一 个 法 治 的 国度 。 同 样 ， 在 现代 民主 社会 ， 当 一 
条 规则 或 一 套 规则 因 其 违背 道德 上 的 价值 而 受到 抵制 ， 那 么 其 必然 因 是 “ 恶 法 ” 
而 无 意义 ， 国 家 将 不 可 避免 地 着 溃 。 保 障 公民 的 权利 和 自由 ， 是 实质 法 治 区 别 于 
形式 法 治 的 关键 所 在 。 

(4) 法 治政 府 的 核心 在 于 政府 受 法 律 的 约束 和 控制 。 众 所 周知 , “法 律 的 基 
本 作用 之 一 万 是 约束 和 限制 权力 ， 无 论 是 私人 的 权力 述 是 政府 的 权力 。 在 法 律 统 
苔 的 地 方 ， 权 力 的 自 出行 使 受到 了 规则 的 阻 但 ， 这 些 规 则 使 掌握 权力 者 受到 一 定 
行为 方式 的 约束 ”"。 法 治政 府 的 理念 固然 承认 并 重视 民众 的 守法 ， 但 其 重点 不 是 
“ 治 民 ”， 而 是 “ 治 官 "， 其 基本 的 精 义 在 于 “治国 者 先 受 治 于 法 ”。 它 不 是 强调 政 
府 要 维护 和 执行 法 律 的 秩序 ， 而 是 政府 本 身 要 服从 法 律 制度 ， 而 不 能 不 顾 法 律 或 
重新 制定 适应 本 身 利 益 的 法 律 。 法 治 的 固有 之 意 乃 是 规范 和 限制 政府 权力 。 诚 如 
BEZNE: 法 治 是 指 “ 政 府 在 其 行动 中 应 受 固 定 的 和 事前 宣告 的 规则 的 约 东 
这 种 规则 使 人 们 有 可 能 十 分 精确 地 预 匈 到 当局 在 一 定 情况 下 使 用 其 权力 ， 并 
在 这 种 了 解 的 基础 上 计划 个 人 事务 ”"。 法 治 的 这 一 要 义 根源 于 权力 的 性 质 ， 关 为 
权力 具有 侵略 性 和 扩张 性 ， 一 个 被 授予 权力 的 人 ， 总 是 面临 着 混用 权力 的 诱惑 ， 
面 蛋 着 逾越 正义 与 道德 界限 的 。 受 限制 的 政府 权力 方 是 世界 上 最 有 力 的 、 最 建 无 
尽 刁 的 力量 ， 而 且 浅 用 这 些 权力 的 危险 也 是 始终 存在 的 。 换 言 之 ， 权 力 总 是 不 断 
地 争夺 法 律 欧 实 顾 。 邵 果 不 对 政府 权力 加 以 限制 ， 如 果 政 府 权 访 的 行使 缺乏 标 
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准 ， 那 无 疑 是 对 专制 的 认可 。 因 此 ， 一 个 法 治 的 社会 经 常 试图 阻碍 压制 性 权力 的 
出 现 ， 其 依赖 的 一 个 重要 手段 就 是 通过 立法 为 政府 设 定 规则 ， 通 过 广泛 的 分 配 权 
力 来 制约 权力 ， 通 过 政府 间 的 权力 分 配 实现 以 权力 制约 权力 。 

政府 治 开 状况 是 构成 国家 竞争 力 的 重要 因素 ， 而 政府 再 造 是 提升 国家 竞争 力 
的 有 效 途 径 之 一 。 押 史 发 展 硼 明 ， 大 政府 时 代 已 经 结束 ， 小 而 能 的 政府 是 政府 再 
造 的 已 标 。 此 处 “小 ”是 相对 于 过 乓 政府 庞大 而 言 ， 意 指 政府 权力 适当 、 政 府 组 
织 结构 较 小 ,政府 人 员 精 简 ， 政 府 预 算 规 模 较 小 ， 改 府 职 能 精简 , “能 ” 则 是 意 
指 政府 右 高 绩效 ， 公 其 管理 民主 化 ， 政 府 更 加 负责 任 、 具 有 回应 为 ， 政 府 更 加 守 
法 、 廉 洁 、 公 正 。 我们 有 理由 相信 : 经 过 政府 上 再造， 一 个 民主 的 、 法 治 的 、 负 责 
任 的 、 有 能 力 的 、 公 正 的、 廉洁 的 、 高 绩效 的 政府 能 够 得 到 建立 和 发 展 。 这 样 的 
政府 必 将 带领 中 国 进 人 新 纪元 。 


1. 政府 再 造 的 本 质 万 是 通过 再 造 工程 ， 提 升 政府 治 理 能 力 ， 从 而 促进 社会 
的 发 展 和 进步 。 

2 企业 型 政府 是 当代 政府 再 造 的 核心 理 您。 企业 型 政府 的 基本 特征 在 于 重 
视 成 本 5 效益 ;强调 磊 客 导 癌 ;强调 市场 机 制 ;强调 授予 权 能 ; 强 凋 创新 a TE, 

3. 当代 世界 各 国政 府 再 造 ， 以 美国 、 英国、 新 西 兰 等 国 最 为 典型 。 这 些 国 
家 的 改革 代表 大 一 种 新 的 会 共管 理 典范 。 

4， 中 国政 府 再 造 是 一 场 革 俩 ， 其 本 质 涉及 调整 政府 与 市 场 、 政 府 己 企业 、 
政府 与 社会 、 中 央 与 地 六 、 政 府 与 公民 之 间 的 关系 。 中 国政 府 再 造 是 关系 再 造 。 


TE KEE 。 企业 家 与 企业 家 精神 ”企业 型 政府 。 法 治政 府 


复习 甩 考 题 


1. 何谓 政府 再 造 ? 如 何 理解 政府 再 造 的 性 质 ? 
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分 析 当 代 世 界 各 国政 府 再 造 的 背景 和 原因 。 

何谓 企业 型 政府 ”企业 型 政府 的 基本 理念 是 什么 ? 
如 何 评价 企业 型 政府 理论 ? 

当代 各 国政 府 再 造 的 主要 策略 是 什么 ? 

20 世纪 中 国政 府 改 革 有 哩 些 经 验 和 教训 ? 

中 国政 府 改 革 的 主要 议程 是 什么 ? 

探讨 中 国政 府 改革 的 前 景 。 
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公共 管理 大 十 (NPA 系列 教材 


写 这 样 一 本 类 似 于 教科 书 般 的 公共 管理 的 著作 ， 本 来 并 非 是 我 们 夫妇 二 人 的 
意愿 。 本 书 最 早 开 始 写作 于 1998 年 ， 起 初 是 想 写 一 本 有 关公 共管 理 研 究 性 的 鞭 
作 ， 以 记录 我 们 学 习 和 研究 公共 行政 与 公共 管理 的 心得 和 体会 。 到 2000447 H, 
我 们 已 完成 现在 呈现 在 大 家 面前 的 许多 章节 。 我 一 直 认 为 ， 把 写 一 本 公共 管理 的 
教科 书 ， 是 一 件 十 分 严肃 的 、 神 圣 的 事情 ， 是 超出 自己 能 力 范围 的 事情 。 因 为 我 
心里 十 分 清楚 ， 自 己 虽 然 从 20 世纪 80 千代 中 期 开始 从 事 公 共 行 政之 研究 ， 到 现 
在 已 有 二 个 年 头 了 ， 在 公共 行政 与 公共 管理 这 个 知识 的 海洋 中 ， 我 还 是 一 个 刚 
学 习 游 泳 的 人 。 写 论文 ， 你 可 以 阐述 自己 的 观点 ， 这 是 个 人 的 自由 ,但 写 教科 书 
便 不 一 样 了 ， 搞 不 好 会 误 人 子弟 。 中 国人 民 大 学 出 版 社 编辑 刘 晶 女士 一 直 鼓 励 我 
将 原 有 的 凌 作 改 成 一 本 教学 参考 书 ， 在 刁 悄 不 安之 中 ， 我 们 夫妇 二 人 依据 教材 参 
考 书 的 要 求 ， 重 新 调整 了 有 关 章 节 和 内 容 ， 义 花 了 将 近 一 年 的 功夫 修改 成 书 。 

ASW, RRR KBR, TORR AAR AAS ix eT 
帘 老 的 成 果 ， 本 书 是 根本 不 可 能 完成 的 。 我 们 在 书 的 每 一 章 均 列举 了 参考 的 昔 
E, HER aM RSS AES, PAW TROL ECHR MMS, 
RHL, 

在 本 书 出 版 之 际 ， 我 特别 怀念 著名 的 行政 学 家 黄 达 强 教授 ， 是 他 把 我 引 人 了 
公共 行政 与 公共 管理 这 - PE ERE, AA A R E EE 
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范 ， 可 惜 他 英 年 早 泊 ， 这 本 书 亦 是 学 生 对 恩师 的 怀念 。 我 要 感谢 我 攻读 博学 位 
时 的 导师 宪法 学 家 许 崇 德 教授 和 行政 法 学 家 皮 纯 协 教授 ， 他 们 让 我 理解 和 体 认 了 
民主 宪政 价值 的 可 贵 ， 理 解 了 公共 行政 与 公共 管理 的 党 高 使 命 ， 明 确 了 公共 行政 
与 公共 管理 在 民主 治理 当中 的 正当 角色 。 我 要 感谢 我 的 学 生 们 ， 他 们 对 公共 行政 
知识 的 渴望 和 追求 激励 着 我 不 断 学 习 。 在 本 书写 作 的 过 程 中 ， 唐 钧 同学 做 了 大 量 
的 资料 整理 工作 ， 我 特别 感谢 他 。 

我 的 儿子 张 潇 寒 一 直 是 我 们 努力 十 . 作 的 动力 来 源 ， 他 的 天 真 、 率 性 、 纯 党 ， 
使 我 了 解 了 人 性 的 美丽 。 支 撑 我 致力 于 公共 管理 研究 的 一 个 重要 信念 在于 : 通过 
我 们 的 努力 ， 不 致使 我 们 的 父辈 和 我 们 自己 遭受 的 种 种 痛苦 再 降临 到 我 们 下 一 代 
的 身上 。 


ak A He 
2001 年 8 月 25 日 
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